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1. INQUADRAMENTO DEL SETTORE IDRICO IN ITALIA 
 
1.1 L’evoluzione delle local utilities in Italia 
 
Oggetto di questa tesi è il settore idrico, ed in particolare le utilities che operano in 
Toscana (water utilities). Il campione che è stato analizzato comprende le aziende che si 
sono assicurate la gestione del Servizio Idrico Integrato (d’ora in poi SII) nella suddetta 
Regione. Per SII si intende l’insieme dei servizi di captazione, adduzione e 
distribuzione di acqua ad usi civili, di fognatura e di depurazione delle acque reflue. 
 Nello sviluppo del nostro elaborato, abbiamo ritenuto necessario illustrare la situazione 
legislativa e normativa vigente, in maniera da facilitare la comprensione del framework 
all’interno del quale operano le water utilities. Riguardo allo svolgimento del lavoro ci 
rivolgeremo in primis alla legislazione nazionale vigente e in secondo luogo sposteremo 
l’attenzione sul come le varie normative sono state recepite a livello regionale. 
In particolare le utilities, sia quelle a partecipazione pubblica che quelle private,  
hanno come oggetto la gestione di servizi pubblici locali; servizi che rispetto alle altre 
attività sono caratterizzati da una duplice valenza
1, ovvero dall’essere attività 
economiche in senso proprio, e al contempo attività economiche attraverso le quali si 
soddisfano dei bisogni primari costituzionali per il cittadino: l’acqua, lo smaltimento dei 
rifiuti e l’elettricità ad esempio. Il termine è anglosassone e con utility si indicano quelle 
attività economiche di utilità generale. Esse sono aziende che hanno evidenziato in Italia 
un crescente sviluppo intorno agli anni ‘90, anno che rappresenta uno spartiacque, 
poiché le attività volte  alla soddisfazione di bisogni della collettività erano state, sino 
ad allora, amministrate dalla pubblica amministrazione. In particolare i Comuni le 
gestivano direttamente o attraverso delle aziende municipalizzate, che erano 
sostanzialmente delle proprie articolazioni interne
2
. Tali aziende prive di personalità 
giuridica fungevano da “braccio operativo” degli Enti territoriali, al fine di garantire 
l’erogazione dei servizi pubblici prioritari ed essenziali, ma non sempre disponibili sul 
mercato a condizioni favorevoli. La dottrina inizialmente sottolineava come la 
distinzione tra azienda pubblica e privata risiedesse nella natura del soggetto giuridico ; 
ai giorni nostri invece, vista la varietà di modelli con cui tutt’oggi conviviamo, si è soliti 
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  P. Dugato, M. Cammelli (2008), Studi in tema di società a partecipazione pubblica, Giappichelli, 
Torino. 
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 del soggetto economico
4. In seguito, nel 1990, con l’emanazione 
della legge 142 sul nuovo “Ordinamento delle autonomie locali” , furono introdotte per 
la prima volta all’interno delle gestioni pubbliche dei modelli di tipo privatistico5. Tale 
orientamento nasce da una ragione economica e non solo
6
; si era infatti reso necessario 
investire nelle reti infrastrutturali che rappresentano il cuore della realtà del servizio, e 
le casse pubbliche oramai in deficit non ce la facevano ad affrontare investimenti di 
questa entità. Inoltre con queste direttive, si cercava di venir meno ai principali difetti di 
un sistema economico a guida pubblica quali: 
- minore duttilità del diritto pubblico rispetto a quello privato e commerciale; 
- impossibilità di giungere a ricapitalizzazioni senza pesare sul bilancio statale; 
- nomine totalmente pubbliche/politiche nei vertici delle municipalizzate con pericoli di 
interferenze nelle gestioni; 
- ingerenza nell’orientare l’attività di impresa al perseguimento di finalità devianti 
rispetto al conseguimento degli utili; 
- deresponsabilizzazione e eccessiva burocratizzazione derivante da azionisti spesso 
poco attenti. 
 
Dopo la crisi riscontrata dalle municipalizzate, che seguivano gli stessi standard 
amministrativi e le regole contabili previste per i governi locali, fu introdotto un cambio 
di regime con le cosiddette “Aziende speciali”, cioè imprese controllate dal governo 
locale ma dotate di maggiore autonomia di budget e operativa
7.  Anche l’integrazione 
comunitaria limitava il ricorso al solo debito pubblico, ma nonostante ciò non si riuscì a 
trovare metodologie che consentissero una diminuzione del costo del servizio. E così 
arrivati ad una simbolica “dead line”, quando le reti dovevano cominciare a essere 
mantenute o ristrutturate, si pensò di aprire le porte a un modello di società per azioni 
                                                          
3
  V. Coda (1965), Le coordinazioni produttive. Introduzione al sistema di rilevazione d’impresa, Giuffrè, 
Milano. 
4
 La distinzione fra soggetto economico e soggetto giuridico è stata molto analizzata negli studi 
economico-aziendali. Fra i tanti autori che trattano l’argomento Zappa chiarisce che :”Il soggetto 
economico che esercita il controllo sull’azienda è la persona fisica o il gruppo delle persone nel cui 
prevalente interesse l’azienda è di fatto amministrata”. Accanto ad esso il soggetto giuridico viene 
individuato nel titolare dei diritti e obblighi, cioè chi compie atti dai quali sorgono rapporti giuridici 
efficaci per l’azienda. G. Zappa, Le produzioni nell’economia delle imprese, Giuffrè, Milano. (pag.87) 
5
 Legge 8 giugno 1990, n° 142, Ordinamento delle autonomie locali. 
6
 M. Dallocchio, Romiti, Vesin (2001), op. cit.(pag.70-71) 
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fondamentalmente mista, ma con un grande controllo di carattere pubblico. Col passare 
degli anni ‘90, le tipologie di azionariato delle società sono cambiate; accanto alle 
“pubbliche maggioritarie” sono arrivate le “pubbliche minoritarie”, cioè quelle aziende 
con partecipazione privata al capitale più sostanziale, e man mano, si è creato un 
processo di aggregazione che nasce prima su base comunale e poi comincia ad assorbire 
i territori limitrofi
8
. È questo il momento di nascita delle utilities in senso proprio,  
“parenti e discendenti” delle vecchie società a partecipazione pubblica nate negli anni 
‘90, ma che rispetto a queste ultime si caratterizzano soprattutto per il carattere 
quantitativo, cioè operare su un territorio più ampio di quanto non accadesse prima
9
.  
In particolare occorre ricordare che con la già citata legge n.142, all’articolo 22, si 
aprivano le porte alle Società per azioni (S.p.A.)
10
 a prevalente capitale pubblico, nel 
caso la natura del servizio che si andasse ad erogare la rendesse preferibile alle altre 
forme di gestione. Come vedremo anche nelle aziende analizzate non si sono tutte 
dotate di tale forma giuridica, infatti saranno comprese sia S.p.A. ad azionariato 
pubblico, sia S.p.A. a capitale totalmente privato, che modelli misti, cioè in cui il 
capitale sociale è detenuto sia da compagine pubblica che da quella privata.  
A questo punto si rende necessaria la distinzione tra privatizzazione formale e quella 
sostanziale
11
. Con riferimento alla prima ci riferiamo a quelle realtà in cui viene 
demandata la gestione, ma in cui la proprietà del capitale azionario consente sempre di 
mantenere saldo il potere decisorio da parte dello Stato o altri Enti. La seconda tipologia 
rimanda invece alla cessione della proprietà a fronte di un controvalore, un vero e 
proprio “passaggio di consegne”. Negli anni successivi, probabilmente, lo stesso 
Legislatore ha inteso intraprendere un percorso volto a favorire il supporto dei privati 
nella gestione dei servizi pubblici locali, ricercando nuovi modelli di aggregazione tra 
soci pubblici e privati. 
                                                          
8
 V. Castronovo(2000), L’IRI verso la liquidazione. Addio, Stato banchiere e imprenditore, 
www.ilsole24ore.it.  
In questo breve saggio l’autore spiega come tutto sommato il contributo offerto dalle aziende appartenenti 
allo Stato, non siano state necessariamente negative, anzi si spiega come inizialmente il comparo 
industriale nella sua fase di avvio, fosse troppo vulnerabile e solo un intervento dello Stato abbia 
assicurato un’evoluzione, fino alla situazione odierna. 
9
 www.questacitta.altervista.org . 
10
 D.Baroni (2004), Enti locali e aziende di servizi pubblici , Giuffrè, Milano. 
Nel testo si ricorda anche: “i mutamenti delle strutture organizzative ed operative degli Enti locali,….., 
hanno decretato l’affermazione del modello della S.p.A. mista, quale soluzione ottimale capace di 
garantire il rispetto dei requisiti di trasparenza, efficienza, controllo e adattamento alle variazioni 
dell’ambiente esterno”. 
11
 L. Talarico (2002), Azienda pubblica e processi di privatizzazione, Giuffrè, Milano. 
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 La ragione di tale orientamento è da ricercare nei presunti  maggiori livelli di 
efficienza, che si riflettono in conseguenti benefici per la collettività
12
. Questo dovrebbe 
aver apportato alcuni miglioramenti nella gestione aziendale, in quanto l’introduzione di 
nuove figure manageriali può aver favorito la separazione tanto criticata delle gestioni e 
degli organi politici in esse introdotti, ma fino a che punto la situazione sia migliorata è 
questione ancora da verificare
13
.  Alcuni articoli che sfatano questa teoria
14
, utilizzando 
ad esempio dati di due paesi quali Portogallo e Italia, evidenziano come le società miste 
e ancor di più le società pubbliche presentino una maggiore efficienza rispetto alle 
utilities private
15. Con riferimento a quest’ultima osservazione, va inoltre ricordato 
come ulteriori elaborati
16
 riguardanti la connessione che esiste tra performance e 
occupazione riferiscano di risultati spesso legati alle persone che governano questo tipo 
di aziende. Infatti si evidenzia come le criticità riscontrabili in società che presentano 
consigli di amministrazione totalmente pubblici, siano poco diverse da quelle che 
riguardano società miste in cui gli azionisti privati coesistono con quelli  pubblici. 
Dallo studio di Menozzi, Urtiaga e Vannoni del 2011
17
 emerge che la presenza di 
membri del Consiglio di amministrazione delle utilities italiane classificabili come 
“politically connected directors” ha un effetto positivo e statisticamente significativo 
sull’occupazione nelle utilities stesse, ma allo stesso tempo un impatto negativo sulle 
performance aziendali. Come forse era prevedibile, dunque, da un punto di vista 
occupazionale la presenza di esponenti politici nei board delle utilities italiane sembra 
avere effetti benefici con la creazione di maggiori posti di lavoro; tuttavia tali scelte 
hanno conseguenze di tipo economico, comportando, di contro, effetti negativi sui 
risultati delle stesse aziende.  
Un’ultima osservazione deve essere posta su due argomenti che approfondiremo meglio 
nel corso dell’elaborato riguardante le tariffe e gli investimenti. Anche questi due fattori 
infatti, possono essere influenzati dai diversi tipi di azionariato che si presenta 
all’interno della società. Da uno studio condotto sulle aziende che gestiscono il servizio 
                                                          
12
 A. Menozzi, D. Vannoni, op. cit. 
13
 F. Badia (2009), Sistemi e strumenti di corporate governance nelle local utilities, FrancoAngeli, 
Milano. 
14
 Cruz, Romano, Marques, Guerrini (2012), Measuring the efficiency of water utilities, Water Policy 
14.(pag.841-853) 
15
 Si rimanda inoltre alla bibliografia in esso citata e relativa anche ad altri contesti internazionali. 
16
 A. Menozzi, M: Urtiaga, D. Vannoni (2011), Board composition, political connections, and 
performance in state-owned enterprises, Industrial and Corporate Change, Vol.21.(pag. 671-695) 
17





, emerge infatti, che quelle totalmente pubbliche sono più efficienti, 
investono maggiormente e al contempo praticano tariffe minori. Questi dati contrastano 
con la volontà del legislatore di introdurre una sorta di privatizzazione all’interno del 
settore e che solo i due referendum
19
 del 2011 hanno, almeno momentaneamente, 
frenato. 
 
1.2 La situazione normativa nel settore idrico, dagli anni ’90 ad oggi 
 
Dal lontano 1990, anno che simbolicamente viene indicato come incipit della crescita 
delle tipologie di aziende che tutt’ora gestiscono il servizio idrico in Italia, ci sono stati 
vari interventi legislativi che hanno contribuito all’evoluzione e allo sviluppo del settore 
così come oggi si presenta. Il primo tentativo di riforma che è stato avviato fu la 
cosiddetta Legge Galli
20
 che risale al lontano 1994, e che per una decina di anni ha 
funzionato come riferimento del settore. Da quel momento si è cercato di dare 
attuazione volta per volta ad una riforma che, solo nel 2011, è stata ridisegnata con 
l’intento di identificare una nuova direzione unitaria per l’intero comparto a livello 
nazionale. Tale legge del ‘94 trovava i suoi punti fondamentali nell’unificazione dell’ 
intera filiera del servizio idrico integrato, nell’ organizzazione su base territoriale 
mediante la definizione degli ambiti territoriali ottimali (ATO) e la creazione delle 
Autorità che li gestiscono singolarmente; non ultimo prevedeva la definizione e 
approvazione del Piano di ambito
21
 e la scelta della forma di gestione più idonea.  
Nel 2006, con il decreto legislativo n.152 che prendeva il nome di “Norme in materia 
ambientale” 22, venne abrogata la Legge Galli e ridefinito il servizio pubblico integrato 
                                                          
18
  G. Romano, A. Guerrini, S. Vernizzi (2013),Ownership, Investment Policies and Funding Choices of 
Italian Water Utilities: an Empirical Analysis, Water Resources Management, Vol.27, Issue 9, 3409-
3419. 
19 Il primo quesito prevedeva l’abrogazione della norma che consente di affidare la gestione dei servizi 
pubblici locali di rilevanza economica a soggetti scelti a seguito di gara ad evidenza pubblica, 
consentendo la gestione in house solo ove ricorrano situazioni del tutto eccezionali, che non permettono 
un efficace ed utile ricorso al mercato. Il secondo quesito proponeva l’abrogazione parziale della norma 
che stabilisce la determinazione della tariffa per l’erogazione dell’acqua, nella parte in cui prevede che 
tale importo includa anche la remunerazione del capitale investito dal gestore. 
20
  Legge Galli 5 gennaio 1994, n°36, Disposizioni in materia di risorse idriche. 
21
 Ai fini della definizione dei contenuti della convenzione, i comuni e le province operano la 
ricognizione delle opere di adduzione, di distribuzione, di fognatura e di depurazione esistenti e 
definiscono le procedure e le modalità, anche su base pluriennale, per assicurare il conseguimento degli 
obiettivi assicurati dalla legge Galli. A tal fine predispongono, sulla base dei criteri e degli indirizzi fissati 
dalle regioni, un programma degli interventi necessari accompagnato da un piano finanziario e dal 
connesso modello gestionale ed organizzativo. Il piano finanziario indica, in particolare, le risorse 
disponibili, quelle da reperire nonché i proventi da tariffa per il periodo considerato. 
22
  Decreto legislativo 3 aprile 2006, n° 52, Norme in materia ambientale. 
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come costituito dall’insieme dei servizi pubblici di captazione, adduzione e 
distribuzione di acqua ad usi civili di fognatura e di depurazione delle acque reflue, 
gestito secondo principi di efficienza, efficacia ed economicità, nel rispetto delle norme 
nazionali e comunitarie. 
Ancora oggi dopo l’affidamento del settore idrico passato sotto l’autorità dell’AEEG 
con il cosiddetto Decreto 201/2011 “Salva Italia”, si sta cercando di portare a termine il 
percorso di efficientamento e integrazione del settore idrico, progetto che non ha ancora 
trovato alcuna conclusione definitiva oramai da più di quindici anni. 
  
Già nel 2008 l’ISTAT nella sua periodica indagine23 sullo stato dei servizi idrici 
presentava un quadro tutt’altro che confortante, anche se sicuramente migliore rispetto a 
quello degli anni ‘90. Infatti da quell’indagine risultava che più del 40% della 
popolazione subiva interruzioni nell’erogazione del servizio di acquedotto, la 
percentuale saliva al più del 60% per i residenti nel Sud Italia . Inoltre più del 45% della 
popolazione non era servita da rete fognaria e scaricava direttamente nell’ambiente.  
L’organizzazione della gestione era stata, prima del varo della Legge Galli ‘94, 
caratterizzata da una estrema frammentazione
24
: si parla di circa 9.000 soggetti diversi 
che offrivano questo servizio alla fine del millennio concluso. Le tariffe non riuscivano 
a coprire i costi dei servizi e il settore era caratterizzato dalla prevalenza delle gestioni 
dirette da parte dei Comuni.  
I punti che tuttora l’AEEG sta tentando di portare avanti, risalenti alla riforma del ’94 




- integrare la gestione dei servizi di acquedotto; 
- cogliere le economie di scopo nella fognatura e depurazione;  
- accorpare a livello sovra comunale le gestioni per sfruttare le economie di scala; 
- dare una forma industriale alla gestione del servizio per superare le gestione in 
economia pubbliche; 
- assicurare tariffe che coprano i costi di gestione e di investimento per dare certezza ai 
programmi di adeguamento dei livelli dei servizi e della normativa ambientale.  
 
                                                          
23
  ISTAT (2008), Indagine annuale sui servizi idrici, disponibile su www.istat.it. 
24
  ANEA (2006), Una nuova regolazione nei servizi idrici, maggiore tutela dell’utente e maggiore 
partecipazione, disponibile su www.associazioneanea.it 
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La Legge del 2011
25
 ha dato all’Ambito Territoriale Ottimale la forma del consorzio 
obbligatorio di comuni. Dopo un periodo più o meno lungo ciascun ATO ha provveduto 
ad affidare il servizio idrico integrato ad una società di gestione; la forma di gestione 
prescelta dalla maggioranza degli ATO è quella della società mista a maggioranza 
pubblica
26
. In tale modo il numero delle società che gestiscono il servizio rispetto agli 
anni ‘90 si è drasticamente ridotto. Le tariffe che vengono applicate sono quelle previste 
dai Piani di ambito e ogni anno vengono realizzati parte degli investimenti 
programmati; in particolare prendendo come riferimento la normativa nazionale, 
possiamo descrivere il funzionamento per l’affidamento della gestione27. Nella 
maggioranza dei casi si è dato vita una società ad azionariato prevalentemente pubblico 
ad hoc con un grande partner privato
28
 , dove la rappresentanza pubblica è affidata ai 
Comuni, con partecipazioni azionarie proporzionali rispetto al numero dei propri 
cittadini
29, in altri casi invece esistono tutt’ora società ancora a partecipazione 
totalmente pubblica. Ogni Comune aderisce alla società che gestisce il servizio, e in 
ogni momento può abbandonare la propria partecipazione che segue la normalissima 
forma di investimento azionario.  
Solitamente il funzionamento e l’adesione dei Comuni a queste società rimane stabile 
nel tempo, in particolare secondo quanto si evince anche dalle società che analizzeremo, 
le concessioni hanno una durata media di 25/30 anni, come vedremo in seguito, al fine 
di garantire una prospettiva di lungo periodo anche agli investitori privati. 
  
                                                          
25
  Legge regionale 28 dicembre 2011, n.69, Istituzione dell’autorità idrica toscana e delle autorità per il 
servizio di gestione integrata dei rifiuti urbani. Modifiche alle leggi regionali 25/1998, 61/2007, 
20/2006,30/2005, 91/1998, 35/2011 e 14/2007. 
26
  ISTAT, CONVIRI, (2011), Rapporto sullo stato dei servizi idrici. Secondo tale rapporto, gli Ato  che 
hanno ottenuto l’affidamento e insediati in Italia sono 93. La maggior parte di essi gestiti da società miste 
con partner finanziario o industriale, il restante delle gestioni affidate a società pubbliche. 
27
 C. Tessarolo (2012), L’affidamento della gestione del servizio idrico integrato, 
www.dirittodeiservizipubblici.it. 
28
 Si veda in merito l ’art. 15 del Decreto Ronchi , convertito in legge 2009/135 . L’articolo 15 ribadisce 
come la proprietà dell’acqua sia pubblica ; dall’altra però manda in soffitta tutte le gestioni in house entro 
il 31 dicembre 2011 , a meno che entro questa data la società che gestisce il servizio non sia affidata ai 
privati per il 40% .La norma , in particolare , prevede due modalità per la gestione dell’acqua in via 
ordinaria , e un’altra in via straordinaria . Si stabilisce così che la gestione del servizio idrico debba essere 
affidato ad un soggetto privato scelto tramite gara ad evidenza pubblica , oppure ad una società mista 
 ( pubblico-privato ) nella quale il privato sia stato scelto con gara . Oppure , in via straordinaria , e in casi 
eccezionali , la gestione del servizio idrico può essere affidata in via diretta, cioè senza gara , a una 
società privata o pubblica . Per l’affidamento senza gara occorre però il parere dell’Antitrust . Di fatto con 
l’art. 15 si obbligano gli enti locali a mettere sul mercato l’acqua . 
29
 P. Pizza (2007), Le società per azioni di diritto singolare tra partecipazioni pubbliche e nuovi modelli 
organizzativi, Giuffrè, Milano.  
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La disciplina generale alla quale precedentemente erano legati i servizi pubblici locali 
con rilevanza economica, tra i quali anche l’ idrico era compreso, e cioè l’art. 23 bis del 




Il voto popolare del referendum ha ribadito la volontà dei cittadini di continuare ad 
essere gestiti dalle Autonomie locali, quindi da società pubbliche o da società a 
maggioranza pubblica. Si è inoltre previsto che la dimensione degli ambiti non dovesse 
essere inferiore almeno al territorio provinciale, anche se le Regioni possono 
autonomamente individuare, secondo principi stabiliti dalla norma, specifici bacini 
territoriali. Questo tipo di normativa non ha poi troppo modificato il funzionamento e 
l’organizzazione territoriale, in quanto già con le vecchie leggi di riferimento oggi 
abrogate, esistevano le Autorità d’Ambito Territoriale Ottimale (AATO). Inoltre le 
Regioni possono prevedere, in alternativa, che le funzioni spettanti ai Comuni in 
materia di servizi idrici vengano attribuite ad una delle forme associative tra Comuni di 
cui agli art. 30 e seg. Del t.u.267/2000 (TUEL)
31
, composte da sindaci o loro delegati, 
che vi partecipano senza percepire alcun compenso. In virtù di tale disposizione è 
consentito alle Regioni di stabilire che le funzioni predette vengano svolte, ad esempio, 
attraverso uffici comuni da costituire mediante convenzioni (art. 30) o da consorzi (art. 
31) o da unioni comuni (art. 32) o mediante altre modalità di gestione associate 
individuate con apposita legge regionale. Le regioni, in virtù del fatto che il SII va 
qualificato come un servizio pubblico locale con rilevanza economica, possono stabilire 
autonomamente sia le forme giuridiche dei soggetti cui affidare il servizio, sia il termine 
di decadenza degli affidamenti in essere. 
Alla luce di suddette considerazioni, la scelta della forma di gestione del SII spetta, 
dunque, all’organismo (ente, autorità, etc.) a cui la Regione ha attribuito o attribuirà 
l’esercizio delle funzioni in tale materia, abrogando le AATO. 
Infine, per quanto attiene le modalità di affidamento a terzi della gestione del SII, non si 
è riscontrato nessun ritocco alla normativa che riconosce pur sempre nella procedura 
competitiva ad evidenza pubblica l’unico metodo per garantire una corretta 
competizione, nel rispetto dei principi del trattato sul funzionamento dell’UE e dei 
                                                          
30
 Vedi nota n.19. 
31
 Testo Unico degli Enti Locali. 
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principi di imparzialità, adeguata pubblicità, non discriminazione, parità di trattamento, 
mutuo riconoscimento e proporzionalità
32
.  
Nell’ipotesi in cui si identifichi la gestione del SII con una società “mista”, cioè 
un’azienda il cui capitale è posseduto in parte da pubbliche amministrazioni e in parte 
da soci privati, essa deve:  
- aver scelto il partner privato mediante selezione pubblica; 
- la gara deve essere a doppio oggetto, cioè non solo riguardare la qualità del socio, ma 
anche l’attribuzione degli specifici compiti che questo deve portare a compimento; 
- il socio privato deve svolgere tali specifici compiti operativi per l’intera durata della 
gestione; 
- nel bando devono essere previsti criteri e modalità di liquidazione della quota del 




Le ultime due problematiche che affrontiamo nell’elaborato, riguardano la separazione 
delle attività svolte e la proprietà delle infrastrutture. In particolare va ricordato che “la 
separazione  fra la gestione delle reti e l’erogazione del servizio secondo le discipline 
del settore sono possibili, anche se deve essere garantito l’accesso alla rete a tutti i 
soggetti legittimati all’erogazione dei relativi servizi” 34, chiaramente a seguito di un 
corrispettivo canone.  
Il problema relativo alla proprietà delle infrastrutture segue l’art.824 del Codice Civile 
secondo cui queste appartengono al demanio accidentale dei comuni. Con l’art.113 del 
TUEL è stato però consentito agli Enti locali di conferire la proprietà delle rete, degli 
impianti e delle altre dotazioni patrimoniali a società a capitale interamente pubblico, in 
tal caso però la società è incedibile. L’unica eccezione a questa normativa riguarda 
proprio il settore idrico che stiamo trattando che non segue più l’art.113, il quale 
prevedeva che la proprietà demaniale delle infrastrutture idriche e quindi la loro 
alienabilità non fosse possibile, eccezion fatta nei modi e nei limiti stabiliti dalla Legge. 
Con l’abrogazione del comma 13 dell’art.113 quindi, questo tipo di infrastrutture 
idriche che erano già state precedentemente conferite alle società patrimoniali, devono 
essere affidate in concessione d’uso gratuito per tutta la durata della gestione al gestore 
                                                          
32
 Come richiamato dalla Direttiva CEE 30/04/2004 n.327 che si riferisce alle modalità di Partenariato 
Pubblico Privato (PPP). Sono stati poi inseriti gli stessi principi nel nostro “Codice appalti” D.Lgs. 163-
2006 all’art. 2. 
33
 C. Tessarolo (2012), op. cit. 
34
  Testo Unico degli Enti Locali, disponibile su www.camera.it.  
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del servizio idrico integrato che ne assume i relativi oneri nei termini previsti dalla 






























- società di 
capitali (gara 
pubblica) 




- autorità di 
settore, ove 
istituita 
- ente locale 
negli altri casi 
- contratto di 
servizio 
 
Fonte: F. Badia (2009), Sistemi e strumenti di corporate governance nelle local utilities. 
(pag.123) 
 
Ecco che, in chiave riassuntiva, la tabella sintetizza i vari punti toccati fino ad ora e cioè 
a chi appartiene la rete: a ente locale o società a maggioranza pubblica in cui comunque 
gli enti locali sono coinvolti; a chi può essere data in gestione sia la rete che il servizio e 
ancora si richiama soltanto a società che vedono coinvolti ancora gli Enti pubblici; a chi 
compete la regolazione del settore e qual è lo strumento principale per il controllo 
aziendale: ancora si richiama ad un’Autorità o ancora una volta ad un Ente locale, 





                                                          
35
 C. Tessarolo (2012), op.cit.. 
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1.3 Gli attori del Servizio Idrico Integrato-SII 
 
Le collaborazioni e le conseguenze decisionali che hanno riguardato il SII sono pian 
piano cambiate nel tempo, si pensi ad esempio come già accennato all’affidamento 
dell’intera materia decisoria del comparto idrico, passato recentemente in capo 
all’AEEG (Autorità per l’Energia Elettrica e il Gas);  questo ha portato ad un ricambio 
drastico degli attori coinvolti. Alcuni degli organi che presenteremo sono infatti stati 
soppressi o sostituiti, sempre al fine di ricercare un miglioramento e uno snellimento 
dell’articolazione del sistema che appare evidente anche dalle figure seguenti, frutto di 
un processo di trasformazione graduale: 
 
Tabella n.2: Organizzazione globale SII in Italia precedentemente al 2012. 
PRIMA 
ATTUALE 
 Fonte: Elaborazione su dati di sintesi dall’elaborato.  
 
 
CIPE:  è il Comitato Interministeriale per la Programmazione Economica: istituito 
nell'anno 1967, il CIPE è un organo di decisione politica in ambito economico e 
finanziario che svolge funzioni di coordinamento in materia di programmazione della 







politica economica da perseguire a livello nazionale, comunitario ed internazionale; 
esamina la situazione socio-economica generale ai fini dell'adozione di provvedimenti 
congiunturali; individua gli indirizzi e le azioni necessarie per il conseguimento degli 
obiettivi di politica economica; alloca le risorse finanziarie a programmi e progetti di 
sviluppo; approva le principali iniziative di investimento pubblico del Paese. Ad esso 
erano attribuiti tutti gli indirizzi riguardanti le scelte riguardanti il servizio idrico, è 
presieduto dal Presidente del Consiglio. Ad oggi continua nelle sue funzioni, ma non le 
competono più le decisioni riguardo il SII, passate sotto l’autorità dell’AEEG.  
 
AEEG: Autorità per l’Energia Elettrica e il Gas, alla quale con il Decreto 201/2011 
convertito nella Legge 214/2011, le sono state attribuite competenze anche in materia di 
servizi idrici, oltre a quelle già esistenti riguardo energia e gas. Essa rappresenta il punto 
di riferimento a livello normativo in materia idrica e garantisce la massima 
indipendenza, essendo nominata e dotata di poteri direttamente dal Governo. 
L’accorpamento di questi tre settori è stato fatto nell’ottica di una gestione univoca di 
tre monopoli naturali che lo Stato deve tenere sottocontrollo per il benessere del 
cittadino. 
 
CONVIRI: La Commissione nazionale per la vigilanza sulle risorse idriche era l’organo 
che risalente al 2009, e sostituito nel 2011, garantiva “l'efficienza degli impianti per la 
gestione dei servizi idrici e la salvaguardia delle risorse idriche nel territorio nazionale”. 
Successivamente il Decreto Legge  del 13 maggio 2011 ha soppresso la Commissione , 
istituendo l’Agenzia nazionale per la regolazione e la vigilanza in materia di acqua, 
solamente per sei mesi. Il decreto del 6 dicembre 2011 ha soppresso a sua volta 
l’Agenzia, trasferendo all’Autorità per l’Energia Elettrica e il Gas le funzioni di 
regolazione e controllo dei servizi idrici; 
 
AATO: Autorità d’Ambito Territoriale Ottimale, create con la Legge Galli del ‘94 con la 
funzione di coordinare il proprio bacino di riferimento e il servizio idrico a esso 
connesso. Questi tipi di enti sarebbero dovuti scomparire a partire dal 1/01/2012 e le 
loro funzioni attribuite alle Regioni, sono tuttavia ancora presenti in alcune regioni 
italiane nelle  quali continuano a svolgere compiti di vitale importanza, poiché non tutte 
le regioni si sono ancora allineate alle direttive di riforma nazionali. La Toscana rientra 
fra quelle che si sono adeguate alla normativa e hanno già da tempo affidato la gestione 
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dei sei bacini territoriali ad altrettante società e le funzioni in precedenza esercitate dalle 
AATO ad un ente regionale: l’AIT. 
 
ATO: Ambito Territoriale Ottimale, esso identifica le singole unità di bacino idrico di 
riferimento, in cui è stata suddivisa l’Italia, sono quindi esclusivamente delle 
delimitazioni geografiche convenzionali.  
 
ANEA: è un’associazione nata nel 2004 dalla volontà dei vari enti e autorità, in 
attuazione alla già citata legge del 1994 per la riorganizzazione del SII. Propone e 
promuove azioni di approfondimento sulle principali problematiche del settore, 
controllo e programmazione. Inoltre funge da coordinatore nazionale delle varie autorità 
locali e regionali. Inizialmente fu istituita poiché a seguito dell’introduzione  delle 
ricognizioni e approvazioni dei Piani di ambito nel ’94 sarebbe stato utile far confluire e 
confrontare le esperienze dei singoli ambiti in un’associazione comune.   
 
AUTORITA IDRICA TOSCANA: (d’ora in poi AIT) è un ente pubblico rappresentativo 
di tutti i comuni toscani, che con la Legge Regionale n. 69/2011 detiene le funzioni di 
programmazione, organizzazione e controllo sull’attività di gestione del SII in Toscana; 
 
GESTORI: società ad azionariato misto, privato o pubblico a cui è affidato per una 
durata pluriennale la gestione del SII. Il gestore deve curare la gestione del servizio nel 
proprio territorio affidatogli per quanto riguarda l’ acquedotto, la fognatura e la 
depurazione secondo i piani di ambito previsti;  
 
COMUNI: Enti territoriali che rappresentano i propri cittadini e i propri interessi; 
 
UTENTI: coloro che usufruiscono del servizio idrico. 
 
In un settore quindi in continuo sviluppo e in un quadro normativo che negli ultimi venti 
anni si è modificato frequentemente, sorgono questioni che meritano di essere discusse. 
Innanzitutto occorre analizzare i ruoli e i rapporti che si instaurano fra gli enti, i gestori 
e le persone che fanno parte di essi, in un secondo momento ampliare la prospettiva 
sulle connessioni esistenti tra individui e territorio di appartenenza. Inoltre, occorre 
valutare le conseguenze derivanti dalle decisioni degli enti coinvolti, e capire come 
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queste vadano ad influenzare il comportamento degli altri soggetti, i gestori appunto. 
Ogni evento, modifica o rivisitazione di leggi nazionali o regionali, effettuate nella 
prospettiva di miglioramento del servizio idrico e di armonizzazione del sistema,  
comporta cambiamenti non solo dal punto di vista legislativo; basti pensare ad esempio 
alla recente costituzione dell’AIT. Una situazione del genere ha modificato il 
comportamento di tutti i soggetti coinvolti nel processo di governance, dai Comuni, ai 
gestori, fino all’utilizzatore del servizio. 
In un quadro come quello attuale, nel quale fino a pochi anni fa si ergevano enormi 
problemi di conduzione che riguardavano solo e solamente lo Stato, in quanto unico 
gestore, e di conseguenza le relative strutture da mantenere e rinnovare, sono subentrate 
nuove problematiche legate all’introduzione di soci privati nelle società.  
Inoltre, un grande contributo al cambiamento si è avuto dal punto di vista dei Comuni, 
che si sono ritrovati ad avere un doppio ruolo;  infatti, sembrano avere due posizioni 
potenzialmente in conflitto: fare l’ interesse della collettività o fare l’interesse della 
aziende di cui sono soci. Si pensi ad esempio alle tariffe applicate al servizio: dal punto 
di vista aziendale vi è un evidente interesse ad innalzarle il più possibile, garantendo 
così un flusso crescente dei ricavi che, a parità di costi, assicurano un utile superiore. 
Viceversa, nell’interesse della collettività vi è la volontà a mantenerle ad un livello tale 
da garantire un adeguato e sufficiente accesso a tutti, a prescindere dalle disponibilità 
economiche, e da garantire contemporaneamente sostenibilità allo svolgimento del 
servizio e di sfruttamento delle risorse ambientali. 
 In realtà le tariffe, che rappresentano la leva più efficace per garantire investimenti utili 
al mantenimento e al miglioramento del servizio collettivo, sono approvate almeno  per 
quanto riguarda la Regione Toscana, solamente dall’AIT, anche se vengono in primo 
luogo proposte dalle stesse società congiuntamente agli Enti locali. Allo stesso tempo 
questi ultimi, all’interno delle apposite riunioni e rappresentanze nell’Autorità, devono 
ricercare le linee di indirizzo utili al giusto mantenimento dell’equilibrio del settore,  
svolgendo solo successivamente i ruoli di supervisione e controllo all’interno delle 
società.  
A nostro giudizio, più i ruoli degli attori in gioco riusciranno ad essere distinti fra loro e 
maggiore saranno l’indipendenza e l’ottenimento dei buoni risultati sociali e collettivi.  
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A ribadire il concetto sopra descritto ci ha pensato anche Hart
36
 nel 2003 scrivendo che: 
“nel caso di un azienda interamente pubblica, i Comuni si trovano a rivestire un doppio 
ruolo, quello di soggetto controllore e quello di azionista della società controllata. È 
evidente come ciò porti a un conflitto d’interessi, che indebolisce se non addirittura 
rende del tutto inefficace la separazione delle funzioni. Anche in presenza di una società 
mista si verifica parzialmente un’analoga situazione. Tuttavia alcuni osservano che la 
presenza pubblica nella compagine societaria svolge una funzione di controllo sul 





Ecco dunque che come presentato nella figura, il sistema individua da una parte un Ente 
regionale che ha il compito di organizzare l’intero sistema idrico toscano; ad esso si 
contrappongono i soci delle società che cercano di conseguire  i propri interessi e cioè 
una adeguata remunerazione dell’investimento nel lungo periodo. I Comuni presenti da 
entrambe le parti, in quanto garanti della collettività, attraverso le loro rappresentanze 
potrebbero portare uno sbilanciamento verso l’una o l’altra parte; anche se ricordiamo 
che, a nostro avviso, il loro ruolo dovrebbe essere quello di mantenere l’intero sistema 
in posizione di equilibrio.  
                                                          
36
  O. Hart (2003),  Incomplete Contracts and Public Ownership: Remarks, and an Application to Public-
Private Partnerships, The Economic Journal, Vol. 113, No. 486. 
















2. LA CORPORATE GOVERNANCE NELLE WATER UTILITIES ITALIANE 
 
2.1 La Corporate Governance e le sue peculiarità nelle aziende del settore 
      idrico italiano 
 
Si rende necessario analizzare e capire come i meccanismi di corporate governance si 
siano evoluti col passare dei decenni all’interno del settore idrico italiano. Innanzitutto 
verrà attuata una prima distinzione; infatti analizzeremo prima i meccanismi di 
governance che si attengono al sistema idrico toscano, quindi i rapporti tra Autorità, 
Comuni, gestori e cittadini; in secondo luogo affronteremo la governance all’interno 
degli enti-Comuni, dell’AIT  e dei gestori. 
 
- L’evoluzione globale dei mercati e lo sviluppo di nuove entità aziendali, che provano 
ad evolvere per allinearsi al mercato stesso, hanno portato ad un interesse sempre 
maggiore verso il tema della corporate governance nel mondo operativo ed 
accademico
37. Ciò che maggiormente ha attirato l’attenzione è stata l’evoluzione delle 
forme societarie che si sono avvicendate nel corso dei decenni, congiuntamente allo 
sviluppo di tecniche e meccanismi di controllo all’interno di esse e nel sistema stesso. In 
particolare, recentemente, siamo di fronte ad una continua evoluzione che sta 
indirizzando il mercato verso aggregazioni, fusioni, accorpamenti, nascita di grandi 




Nella realtà una vera e propria definizione univoca sul cosa sia la governance non esiste, 
ma anzi ne esistono molteplici, che variano a seconda della profondità e dell’ ampiezza 
con cui si pongono l’obiettivo di analizzare il fenomeno all’ interno dell’ azienda o del 
settore che abbiamo di fronte. 
Quando usiamo il termine ampiezza ci riferiamo alla accuratezza con la quale vengono 
analizzati i rapporti; prendendo come riferimento il nostro caso, possiamo riferirci  ai 
soli componenti delle società che hanno in gestione il SII, oppure  ampliare il punto di 
osservazione coinvolgendo nel processo di governance gli Enti che controllano il loro 
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 G. Romano, A. Rigolini (2012), Le strategie di governance, Giappichelli, Torino. 
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operato; in una analisi ancora più dettagliata studiare i rapporti che esistono con i 
Comuni, fino all’ultimo utente del servizio. 
 
Tabella n.3: Soggetti coinvolti nel sistema di governance di settore. 
 
Fonte: La Corporate governance. Slide del Prof. Zattoni, Università Partenope. 
  
Una possibile definizione di governance è quella presente nel rapporto “On Our Global 
Neighborhood”  (1995) stilato dalla Commissione sulla Governance Globale delle 
Nazioni Unite, dove la governance è descritta
39
 principalmente nei termini di un 
processo di tipo negoziale tra interessi differenti o conflittuali con lo scopo di 
raggiungere, e far valere, pratiche cooperative e di composizione delle fratture. 
Accezioni differenti dello stesso termine, e che in parte si allineano a questo stesso 
documento,  indicano
40
 un insieme di strutture finalizzate a porre in relazione attori 
istituzionali e non istituzionali. Ed è proprio su questa linea che in primo luogo 
dobbiamo analizzare i nostri oggetti di studio, ponendo l’attenzione sui rapporti tra 
                                                          
39
 “the sum of the many ways individuals and institutions, public and private, manage their common 
affairs. It is a continuing process through which conflicting or diverse interests may be accommodated 
and co-operative action may be taken. I includes formal institutions and regimes empowered to enforce 
compliance, as well as informal arrangements that people and institutions either have agreed to or 
perceive to be in their interest” (CGG, 1995: 5) 
40
 A. Arienzo, op. cit. 
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attori diversi, istituenti procedure, meccanismi e dispositivi che si affiancano e 
condizionano i moduli più tradizionali del governo interno. Come si evince dalla tabella 
n.3, le società che gestiscono l’affidamento del servizio idrico devono riuscire a 
instaurare rapporti duraturi con gli interlocutori del sistema, poiché ognuno di essi ha 
determinati ruoli e precisi obiettivi, volontà singole e compiti che devono essere portati 
a compimento nel miglior modo possibile. Una corretta governance del sistema 
dovrebbe riuscire a garantire un servizio efficiente e tariffe sostenibili nei confronti 
della collettività; garantendo il rispetto dell’ambiente esterno; assicurando che le 
gestioni seguano al contempo sia la volontà dei soci privati data dal ritorno degli 
investimenti, che le volontà degli enti controllori (che con il controllo esercitano le loro 
funzioni) quali l’Autorità idrica e Comuni, identificati nell’efficienza del servizio e 
tariffe che garantiscano ulteriori investimenti utili al mantenimento del sistema. 
 
 Al contempo all’interno di una azienda possiamo andare a definire ciò che la corporate 
governance affronta e capire come questa sia perfettamente insita nel sistema di 
governo e nella conduzione aziendale
41
. 
Particolarmente elastica riguardo al termine corporate governance (d’ora in avanti CG) 
è la definizione “… the system by which companies are directed and controlled ”42. 
In Italia la prima edizione del Codice di autodisciplina per le società quotate
43
 del 1999, 
noto come  Codice Preda dal nome dell’allora Presidente di Borsa Italiana S.p.A., 
definisce la corporate governance come “il sistema delle regole secondo le quali le 
imprese sono gestite e controllate, risultato di norme, di tradizioni, di comportamenti 
elaborati dai singoli sistemi economici e giuridici, non certamente riconducibile ad un 
modello unico, esportabile ed imitabile in tutti gli ordinamenti”44.  
La scelta del modello di governo è, piuttosto, “il frutto di una serie di condizioni di 
contesto di natura interna ed esterna che in un certo momento rendono un sistema di 
governance più appropriato di altri”45. 
L’obiettivo principale di un buon sistema di governo aziendale può anche essere 
individuato nella “massimizzazione del valore per gli azionisti, ritenendo che il 
                                                          
41
 A. Pugliese (2008),  Percorsi evolutivi della corporate governance, Cedam, Padova. 
42
 (1992),The Cadbury report, Cambridge university.    Traduzione:“Il sistema dal quale le società sono 
dirette e controllate”. 
43
  Nel nostro campione non tratteremo alcuna società quotata, ma è evidente che la stessa definizione può 
essere accostata a qualsiasi azienda. 
44
 Codice di autodisciplina (1999) , disponibile su www.borsaitaliana.it. 
45
 G. Romano, A. Rigolini (2012), op .cit.. (pag. 197) 
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perseguimento di tale obiettivo, in un orizzonte temporale non breve, possa innescare un 
circolo virtuoso, in termini di efficienza e di integrità aziendale, tale da ripercuotersi 
positivamente anche sugli altri stakeholder”46. 
La CG, dunque, è tutto quell’insieme di regole e strutture organizzative che stanno alla 
base di un corretto governo societario interno, inteso come compensazione degli 
interessi, a volte divergenti degli azionisti, e  degli stakeholder, ovvero di chiunque 
detiene interessi nella società. 
 È vero anche che questa divergenza può risultare negativa alla prosecuzione aziendale, 
infatti come afferma Giannessi
47: “la postulazione dell’unità del fine aziendale toglie 
alle classificazioni ogni significato che non sia tecnico-operativo. Alla pluralità delle 
concezioni sotto le quali può essere considerato il fenomeno aziendale, non corrisponde 
una pluralità di fini. L’azienda, riguardata come fenomeno della vita economica, è una e 
una soltanto; in quanto tale non può che avere un unico fine”. 
 Se ne deduce che  una corretta governance interna è mirata alla tutela  degli azionisti, 
sia di quelli di maggioranza che quelli di minoranza contemporaneamente, nonché nel 
caso di servizi pubblici connessa all’efficacia e all’efficienza nell’erogazione del 
servizio verso gli utenti.  
Nel successivo paragrafo individueremo chi sono gli azionisti del campione di water 
utilities analizzate, quali volontà essi esprimono; nel caso di società miste gli obiettivi 
della compagine pubblica e di quella privata spesso non saranno allineati, o forse solo in 
parte, e questo comporterà necessariamente alcune conseguenze gestionali e 
comportamentali. 
La CG quindi abbraccia diversi ambiti in una società, infatti può riferirsi tanto ad una 
serie di attività e regole atte a far seguire ad una azienda dei codici specifici, quanto ai 
processi attraverso cui le società sono dirette e controllate; tra queste regole rientrano 
sia le Leggi del paese in cui l’azienda si trova ad operare, sia la legislazione Regionale 
nel nostro caso, e non ultimi regolamenti interni. 
In ultima analisi riguardo al tema della CG relativa ai servizi di pubblica utilità è utile il 
lavoro di due studiosi, Osborne e Gaebler
48
, che sintetizzano in alcuni punti i principi 
che le amministrazioni pubbliche dovrebbero ricercare per il miglioramento della 
                                                          
46
 V. Coda (1997), Trasparenza informativa e correttezza gestionale:contenuti e condizioni di contesto, 
Cedam, Padova. 
47
  E. Giannessi (1961), Interpretazione del concetto di azienda pubblica, Cursi, Pisa. (pag.16) 
48
  D.Osborne, T.Gaebler (1993), Reinventing government. How the entrepreneurial spirit is transforming 
the public sector, Plume, New York. 
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propria gestione e della soddisfazione della cittadinanza. Questi principi devono poi 
essere ricondotti all’interno delle società nelle quali i Comuni partecipano, e al 
contempo all’interno degli enti regolatori dove i Comuni, come vedremo in seguito, 
sono ancora una volta rappresentati: 
- introduzione del principio di competizione, per ricercare sempre più un’efficienza 
relativa al servizio offerto; 
- richiamo alla sussidiarietà, quindi l’interesse del cittadino quale primo obiettivo, che 
viene portato a termine da chi sta ad un livello superiore nel migliore dei modi, i 
Comuni in quanto rappresentanti; 
- la volontà di distinguere fra funzione dell’Ente e servizio offerto; 
- accostare all’orientamento alle regole, quello fondato sugli obiettivi; 
- premiare il raggiungimento dei risultati; 
- concentrarsi sull’economicità della gestione più che sulle modalità di spesa; 
- una mentalità proattiva, con procedure di programmazione e pianificazione; 
- accentramento dell’attenzione nelle relazioni fra i soggetti all’interno delle società; 





















2.3 Gli attori coinvolti nel processo di governo aziendale: una panoramica 
       generale 
 
Per concludere la panoramica sulla governance aziendale, dobbiamo presentare la 
generalità degli attori che sono coinvolti nel processo
49
. Ogni società analizzata presenta 
al proprio interno organi che, a seconda della composizione proprietaria (nel nostro caso 
con capitale azionario totalmente pubblico, totalmente privato o misto pubblico-
privato), assumono varie connotazioni diverse tra loro, ma al contempo le medesime 
funzioni di governo e controllo devono essere presenti, per soddisfare al meglio le 
aspettative dei vari  stakeholder. Con questo termine individuiamo come riportato nell’ 
enciclopedia Treccani:“qualunque individuo o gruppo che può influenzare o è 
influenzato dal raggiungimento di un obiettivo aziendale, in quanto titolare di fatto di 
interessi d’impresa”. In un contesto aziendale facciamo riferimento in primis agli 
azionisti, ma anche ai fornitori, ai prestatori di lavoro, a tutti quei clienti con cui la 
realtà aziendale ha rapporti, a tutti i finanziatori e non ultimi nel nostro particolare caso, 
alle pubbliche amministrazioni e alla collettività in genere. Ognuno di questi soggetti 
menzionati è portatore di interessi diversi dagli altri, ma in fin dei conti l’interesse 
comune deve rimanere il raggiungimento di una crescita aziendale e la creazione di 
valore nel tempo, connessa nel nostro caso all’erogazione del servizio. Solo in questa 
maniera e in questa direzione gli interessi di tutti riusciranno contemporaneamente ad 
ottenere il risultato sperato.  
Infatti ogni individuo che sta all’interno di una qualsiasi società, con qualunque ruolo o 
potere a esso competa, è stato inserito in un contesto nel quale si rende necessario al 
mantenimento di un equilibrio e al contemperamento degli interessi dell’impresa. 
Individuati nelle realtà che andremo ad affrontare, possiamo distinguere i vari organi 
demandati al governo d’azienda e che sono caratteristici delle realtà italiane in genere. 
Riguardo i modelli di gestione interni delle società analizzate,  ne esistono di due tipi: il 
primo chiamato modello tradizionale e un secondo che prende il nome di dualistico
50
. Il 
modello tradizionale viene adottato da tutte le società analizzate eccezion fatta per una 
che fa riferimento all’altro. In particolare nel modello tradizionale esiste un organo di 
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A. Palumbo, S.Vaccaro (2006), Governance: teorie, principi, modelli, pratiche nell’ era globale , 
Mimesis, Milano. 
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 In particolare dopo la “Riforma Societaria” del 2003, la nuova normativa in attuazione dal 1/1/2004, 
prevede che le S.p.A.  siano amministrate secondo due principali modelli di gestione: monistico e 
dualistico. 
I due sistemi sono disciplinati dagli articoli 2380 fino a 2409 del Codice Civile. 
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gestione chiamato Consiglio di Amministrazione e un organo di controllo rappresentato 
dal Collegio sindacale. Nel dualistico invece, l’amministrazione  della società spetta in 
primis al consiglio di gestione, mentre la salvaguardia e il controllo sono funzioni svolte 
dal consiglio di sorveglianza.
51
  
Per comprendere il funzionamento e le differenze che appartengono ai due esempi sopra 
descritti faremo principalmente riferimento agli statuti
52, all’interno di essi ritroviamo i 
compiti fondamentali e necessari a capire le funzioni spettanti agli organi che 
compongono queste società. 
Ogni statuto societario si compone di più sezioni, ognuna delle quali richiama un 
argomentazione; nella prima sono trattati la costituzione, la sede e l’oggetto sociale; 
dopodiché viene illustrato l’ammontare del capitale sociale (connesso alle modalità 
delle varie categorie particolari di azioni e relative differenze) e successivamente il 
funzionamento dell’assemblea dei soci. 
In entrambi i modelli l’organo che inizialmente determina la scelta del modello di 
governo aziendale e la sua composizione è sempre l’assemblea dei soci. Questa 
rappresenta la prima volontà insita nella composizione societaria.  
L’assemblea dei soci è presieduta dal Presidente del consiglio di amministrazione (nel 
modello  duale dal Presidente del consiglio di sorveglianza) e delibera su particolari 
ambiti nelle proprie convocazioni ordinarie. Nei casi in cui sia attuato il sistema 
tradizionale, all’assemblea spettano più compiti rispetto al modello dualistico, dove 
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 Viani, Pacini, Il modello di governance dualistico nei servizi pubblici locali. Il caso di ASA S.p.A,, 
ISBN: 978-88-6315-035-3.  
Al fine di comprendere al meglio i due modelli consultare anche E. Cavalieri, R. ferraris Franceschi 
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Tabella n.4: Ruoli dell’assemblea nel modello tradizionale e in quello dualistico. 
 
Fonte: Statuti delle società Acque S.p.A. e Asa S.p.A. 
 
In fase di costituzione dell’azienda, l’assemblea in prima istanza può riservare a se 
stessa ulteriori oggetti di delibera, resta il fatto che determinati incarichi sopra descritti 
non possono essere delegati dall’assemblea a favore di nessun altro organo. 
In seguito l’attenzione si sposta sugli organi che si occupano in maniera differente della 
gestione e controllo della società, quindi amministratori e collegio nel modello 
tradizionale.  
 La composizione dei vari organi di gestione  non viene fatta in maniera casuale, ma 
all’interno degli statuti vengono disciplinate le modalità di nomina: per cui ogni 
assemblea dovrà nominare un certo numero di consiglieri provenienti dalle liste 
presentate dagli azionisti pubblici e altri dalle liste presentate dagli azionisti privati, 
sulla base degli accordi presi inizialmente (ovviamente laddove siamo in presenza di 
società miste). 
Spesso, per quanto riguarda le società miste, sono inserite opzioni per cui la parte 
pubblica o privata ha il potere di nominare figure particolari, come ad esempio il 
Presidente o l’amministratore delegato. Inoltre, queste liste possono essere presentate 
solamente da soci che detengono determinate soglie di capitale;  ecco spiegata l’unione 
di vari Comuni in consorzi. Medesima situazione si presenta per gli investitori privati, 
Assemblea nel 
modello tradizionale: 
• approva il bilancio 
• nomina cda e collegio sindacale 
• determina i compensi, ove 
previsto 
• delibera su responsabilità 
amministratori 
• autorizza alcune azioni di gestione 
• delibera su altri oggetti spettanti 
per legge 
• approva il regolamento 
assembleare 
• destinazione utili di esercizio 
Assemblea nel 
modello dualistico: 
• nomina i consiglieri di 
sorveglianza 
• determina i compensi 
• delibera su responsabilità 
amministratori 
• nomina il revisore 




riuniti in percentuali tali da poter avere queste responsabilità all’interno delle aziende, 
garantendo anche una limitazione e un ordine nella fase assembleare. 
 Senza la riunione di alcuni Comuni in consorzi o altre aggregazioni, assisteremmo ad 
assemblee composte da oltre 50 soci, la cui volontà risulterebbe molto difficile da 
identificare e da assicurare.  
L’elezione dei consiglieri può seguire svariati sistemi53 che, a seconda del modello di 
nomina che viene preso in considerazione, portano a risultati molto diversi nella 
composizione dei vari organi.  
 
Modello tradizionale 
Il Cda nel modello tradizionale è rivestito dei più ampi poteri per il raggiungimento 
degli scopi sociali. Esso svolge principalmente tre funzioni
54
: funzione strategica, che 
consiste nell’indirizzare e nel contribuire al processo di formulazione della strategia; 
funzione di controllo, la quale ha come principale obiettivo quello di salvaguardare gli 
interessi degli azionisti; e infine una funzione di gestione dell’ambiente, che consiste 
nell’instaurare e nel gestire i rapporti tra l’impresa e i soggetti esterni ad essa. 
Alcuni esempi dell’area operativa ordinaria sono la stipula dei contratti di acquisizione 
e vendita, nei limiti consentiti dallo statuto stesso (ogni società presenta propri valori 
determinati), partecipazione a gare, gestione dei conti correnti e dei depositi, la cura dei 
rapporti con l’Ente di riferimento e tutte le altre Pubbliche Amministrazioni, proporre la 
nomina di alcuni dirigenti, più una serie di altri compiti che gli vengono attribuiti nella 
gestione corrente. Ogni tipo di deliberazione viene presa nella maggior parte dei casi  a  
maggioranza assoluta; in altri può accadere che il tipo di maggioranza necessaria per la 
particolare delibera sia maggiore, seguendo la delicatezza che l’argomento o decisione 
meritano di possedere (andando dal semplice 50%+1 ad altre delibere che necessitano 
dei 2/3 di voti favorevoli, oltre che determinati quorum di presenze).  Sempre secondo 
lo statuto vengono presentati nel dettaglio i compiti spettanti poi ai singoli incarichi 
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 Fra i metodi maggiormente adottati per far sì che anche la minoranza del capitale azionario possa 
eleggere propri rappresentanti all'interno del consiglio di amministrazione, si ricordano il voto di lista, in 
cui si consente la presentazione di più liste di candidati alla carica; il voto a scalare, nel quale sono eletti 
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azionista può votare per meno amministratori di quanti sono quelli da eleggere.  
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consiliari, la loro durata e/o prorogabilità, fra i quali spicca il Presidente del consiglio, 
che detiene tra gli altri la rappresentanza della società di fronte a terzi ed in giudizio
55
.  
Ogni mandato aziendale può essere rinnovato fino a tre volte, salvo essere posto 
diversamente da statuto. Connesso al Presidente in termini di rappresentatività, c’è la 
figura dell’Amministratore delegato (Ad), nominato dallo stesso consiglio di 
amministrazione, che detiene esclusivi poteri in ogni ambito della gestione aziendale; si 
passa dall’area ordinaria, ai rapporti con le banche, alla stipula di contratti, agli 
investimenti per passare alla gestione del personale, fino ad arrivare alla gestione del 
contenzioso in nome e per conto della società. Molte di queste funzioni vengono 
delegate a persone da lui stesso designate: l’Ad funge quindi da responsabile 
organizzativo, colui che dirige la gestione quotidiana dell’azienda. 
 Nella sezione conclusiva dello statuto vengono definiti i compiti del collegio sindacale 
e, non ultimo nell’esempio riportato di Acque S.p.A., le norme che regolano l’esercizio 
sociale, il bilancio e gli utili. 
 All’ assemblea dei soci spetta infine, nel caso in cui se ne presenti la necessità, 
l’ingrato compito di decidere sulle modalità di scioglimento e messa in liquidazione 
della società. 
 Nella pratica, dunque, al Consiglio di amministrazione  non competono la direzione 
quotidiana dell’azienda, che spetta ai manager, ma compete invece la messa in campo di 
meccanismi e modalità sotto la propria supervisione che consentano un’adeguata 
direzione dell’intero sistema aziendale. 
 All’Assemblea spetta il compito di stabilire le regole basilari, l’oggetto sociale e 
nominare gli organi necessari per portarlo a compimento nel migliore dei modi. 
Inoltre, in questo tipo di modello esiste  il Collegio sindacale che è l'organo di 
controllo. Questo è eletto dall'Assemblea ordinaria, i doveri  che gli competono sono la 
vigilanza sul rispetto della legge e dello statuto, sui "principi di corretta 
amministrazione" e sull'adeguatezza dell'assetto organizzativo, amministrativo e 
contabile adottato dalla società. I membri del collegio (3 o 5) sono eletti dall'Assemblea, 
non sono revocabili se non per giusta causa e con decreto del Tribunale, e devono 
soddisfare importanti requisiti di onorabilità. 
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 Nell’esempio dello statuto di Acque il presidente: “mantiene i rapporti con le realtà istituzionali, 
economiche e sociali del territorio, sovrintende alle funzioni aziendali di controllo interno e a quelle volte 
all’interesse pubblico nella erogazione del servizio ed al rispetto dei diritti degli utenti”. 
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Infine l’ultimo organo che affianca la società nella gestione è il Revisore, che può anche 
essere esterno alla società. Il compito è quello di verificare la regolare tenuta della 
contabilità sociale e la corretta rilevazione nelle scritture contabili dei fatti di gestione.  
 
Tabella n.5: Modello di governance tradizionale. 
 
Fonte: Elaborazione su dati di sintesi dall’elaborato. 
 
Modello dualistico 
Nell’altro modello (adottato da Asa S.p.A.) definito dualistico, gli organi che si 
alternano nella gestione aziendale sono: il Consiglio di sorveglianza e il Consiglio di 
gestione. In questo caso all’Assemblea dei soci spettano innanzitutto i compiti di 
nomina e revoca  del Consiglio di sorveglianza, le decisioni relative al compenso ad 
esso spettante e l’individuazione del soggetto a cui è demandato il controllo contabile.  
Il bilancio è un classico esempio che differenzia i due tipi di gestione; questo infatti 
deve essere approvato dall’Assemblea solo nel caso non sia stato fatto dal Consiglio di 
sorveglianza, mentre nel modello tradizionale spetta sempre e soltanto all’Assemblea. 
La stessa Assemblea dei soci nel caso di convocazioni straordinarie viene convocata dal 
Consiglio di gestione; modalità questa che può destare alcune critiche al funzionamento 
globale. Infatti sarebbe forse, a giudizio di chi scrive, più opportuno che fosse l’organo 











Il Presidente del consiglio di sorveglianza annovera fra i propri incarichi anche quello di 
presiedere e coordinare l’Assemblea dei soci.  
Tale consiglio può essere composto da soci e non, salvo che da statuto non sia previsto 
diversamente, e non può contenere al proprio interno membri del Consiglio di gestione. 
 Come già richiamato in precedenza anche nel modello tradizionale, sono presenti 
modalità che regolano le nomine da parte pubblica e privata, sia per numero che per 
tipologia di carica. Fra i molti compiti riservati al Consiglio di sorveglianza, ci sono tra 
gli altri, l’approvazione del bilancio e la nomina del Consiglio di gestione, più le 
relative ripartizioni riguardo il compenso spettante a quest’ultimo; inoltre deve, come si 
evince anche dal proprio appellativo, vigilare sull’adeguatezza del sistema 
organizzativo, contabile e amministrativo.  
Al Consiglio di gestione è affidata la gestione, appunto, della società, alla quale è 
demandato il raggiungimento dell’oggetto sociale ( composto dal Presidente assieme al 
legale rappresentante e al delegato), sempre e comunque sotto la supervisione del 
Consiglio di sorveglianza che ne dispone in ogni momento la revoca per i membri, 
laddove lo ritenga necessario. 
 
Tabella n.6: Modello di governance dualistico. 
 












Solamente dopo una corretta analisi dei vari organi potremo evidenziare le differenze 
che emergono tra i due modelli; in particolare per le società, sarà utile valutare la 
composizione delle principali figure e organi societari, ponendo  l’attenzione sul 
funzionamento e sulle conseguenze che queste potrebbero apportare alle performance 
aziendali. In un secondo momento dovranno poi essere confrontate con l’Ente 
controllore di tutto il sistema regionale, l’AIT appunto. Vedremo che anche nella 
governance di questa Autorità sono nuovamente coinvolti i Comuni, così come 
all’interno della maggioranza dei gestori tramite il possesso di quote azionarie;  in 
questi casi potrebbe sorgere un duplice interesse: perseguire il fine aziendale dello 







I due aspetti di governance che maggiormente approfondiremo all’interno della nostra 
ricerca riguardano  l’assetto proprietario e gli organi di direzione delle società; mentre 
analizzeremo gli organi, i compiti e le relazioni in merito all’AIT. È invero che 
all’interno delle società miste, gli investitori privati potrebbero decidere di impegnare i 
propri capitali solamente nel caso gli sia demandata la gestione operativa dell’azienda, 
per perseguire al meglio i propri interessi che potrebbero non essere perfettamente in 
linea con quelli degli azionisti  pubblici. Dal suo punto di vista, invece, l’azionista 
                                                          
56
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Tutto il sistema deve confluire 







pubblico deve accettare la separazione dei ruoli gestionali e politici; infatti spiega il 
Baroni in proposito
57: “deve esistere una soluzione di equilibrio tra le finalità 
istituzionali dell’azienda e dell’Ente, che presuppone una chiara distinzione fra le 
funzioni dei rispettivi organi”. Secondo l’autore, alla componente politica dovrebbe 
essere demandato l’aspetto strategico attraverso l’indirizzo e il monitoraggio, mentre 
alla componente maggiormente manageriale devono attribuirsi la ricerca dei principi di 
efficienza, efficacia ed economicità in quanto titolare della funzione di governo. 
Qualora invece fossimo in presenza di società totalmente pubbliche il principale 
problema che potrebbe nascere tra i soci sarà connesso alle quote azionarie che essi 
detengono; chi detiene quote maggiori cercherà di assicurarsi la gestione dell’azienda 
entrando in conflitto con i soci di minoranza.  E ancora, per far sì che gli interessi di 
alcuni o di tutti come sarebbe auspicabile, siano raggiunti nel migliore dei modi, alla 
direzione di tali aziende dovranno esserci figure provenienti dalle rappresentanza delle 
autonomie locali o semplicemente dei professionisti indipendenti, dotati di elevate 
competenze manageriali? La creazione di valore, cui le water utilities devono tendere, 
può sfociare ad esempio in adeguati dividendi per remunerare il capitale investito 
erogato nel corso degli anni fino alla scadenza dell’affidamento, oppure nel 
reinvestimento degli utili in altre attività o per migliorare i servizi offerti, garantendo al 
contempo tariffe sostenibili ai propri cittadini.  
Dobbiamo al contempo ricordare che ogni realtà aziendale a prescindere dall’assetto di 
governance interno e esterno, vive situazioni, in tempi, con persone e luoghi, tutti 
differenti tra loro, e non sapremmo mai se un modello è, sarà o sarebbe stato migliore di 
altri, la cosiddetta prospettiva “contingency”.58 È evidente che “l’interesse pubblico” del 
quale stiamo parlando, non deve essere strumentalizzato per generare confusione, 
offrendo un facile alibi al diverso e fuorviante concetto di “favore del pubblico” 59. 
Come già osservato in precedenza, risulta impossibile omogeneizzare le istanze di tutti 
gli stakeholder e dei cittadini, anzi nella stragrande maggioranza dei casi sarebbe 
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 D.Baroni, op. cit. (pag 62-63) 
58
 La non possibilità di individuare modelli sempre validi per il governo delle imprese viene individuato 
nella prospettiva “contingency”. Huse afferma che “there is no one best way for defining governance  
mechanisms, but they are not all equally good” (Non c’è un modo migliore degli altri per definire i 
meccanismi di governance, ma non tutti sono ugualmente corrette). In questa prospettiva secondo gli 
studi neoclassici la funzione di governo doveva essere attribuita ai proprietari che sopportano il rischio 
maggiore dovuto all’investimento, mentre la dottrina nostrana ipotizza di poter attribuire il diritto di 
governo agli stakeholder che apportano un contributo “critico” senza il quale l’azienda vedrebbe 
compromessa la propria situazione di equilibrio. 
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  D. Baroni, op. cit. (pag.175-180) 
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deleterio assecondarle tutte. Non è considerando le aziende pubbliche veicoli politici o 
ammortizzatori sociali, adottando ad esempio politiche tariffarie o di impiego di 
personale scellerate che si persegue l’interesse pubblico. Piuttosto quest’ultimo deve 
essere ricercato nella qualità dei servizi erogati, nella pianificazione e realizzazione di 
strategie e politiche aziendali che garantiscano al tempo stesso logiche tariffarie 
sostenibili, un uso sostenibile delle risorse ambientali ed equilibri economico-finanziari 





























3.  IL SII ALL’INTERNO DELLA REGIONE TOSCANA 
 
Le aziende che analizzeremo coprono quasi totalmente il territorio regionale e sono 
frutto di fusioni delle gestioni che precedentemente si occupavano esclusivamente del 
servizio idrico. 
Il territorio toscano è articolato in sei Ambiti Territoriali Ottimali
60
, risalenti alle 
divisioni precedentemente imposte dalla Legge Galli, che furono affidate alle oramai 
soppresse AATO.  
Per ogni ambito territoriale di riferimento, sono state successivamente individuate 






- ATO n°1 TOSCANA NORD                             Gaia S.p.A. 
- ATO n°2 BASSO VALDARNO                         Acque S.p.A. 
- ATO n°3 MEDIO VALDARNO                        Publiacqua S.p.A. 
- ATO n°4 ALTO VALDARNO                          Nuove acque S.p.A. 
- ATO n°5 TOSCANA COSTA                           Asa S.p.A. 












                                                          
60
  Autorità Ambito Territoriale della Toscana (2006), La riforma dei servizi idrici in Toscana. 
61 IRPET (2012), il servizio idrico in toscana nel confronto nazionale e internazionale. 
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Tabella n.7: Il territorio gestito dalle sei aziende toscane. 
 
 
Toscana nord                 Basso Valdarno                 Medio Valdarno 
Alto Valdarno               Toscana costa                   Ombrone 
 
Fonte: Irpet (2012), il servizio idrico in Toscana nel confronto nazionale e 
internazionale. 
  
Relativamente alla tabella, vanno necessariamente analizzate le zone di colore bianco. 
In particolare i comuni di Marradi, Fiorenzuola e Palazzuolo sul Senio (in alto a destra) 
sono confluiti nell’ambito territoriale dell’Emilia Romagna, come riportato anche nella 
l.r. 69/2011. La zona bianca più piccola, al centro della Regione, individua il Comune di 
Fiesole, che assieme a Ponte Buggianese e Montecatini Terme, è gestita da una società, 
la Acque Toscane Spa, a capitale totalmente privato. La concessione risale a contratti 
precedenti alla Legge Galli del ’94 che devono essere portati ancora a compimento.  
Infatti i contratti risalenti al passato per essere considerati validi, devono soddisfare due 
requisiti: essere stati stipulati precedentemente alla Legge Galli e deve esserci stata una 
gara pubblica nella concessione dell’affidamento. 
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Al centro, viene invece individuato il Comune di Lucca, che non ha aderito alla gestione 
unica sotto Gaia S.p.A., ma continua (con una vecchia concessione valida fino al 2025) 
ad essere gestita da Geal S.p.A.  
A seguito di un contenzioso è stato istituito un protocollo, per cui Geal continua nel suo 
operato fino alla scadenza del termine della concessione, mentre all’AIT spettano le 
funzioni di programmazione, regolazione e controllo della gestione svolta,  in 
particolare quella di aggiornamento della tariffa congiuntamente al Comune di Lucca. 
Il Comune di Pieve Santo Stefano (quello più a destra) è stato recentemente incluso 
nell’ATO n.4 e quindi al momento è gestito da Nuove Acque S.p.A. 
Ultime zone in alto da chiarire, sono il Comune di Pontremoli, che recentemente è 
passato alla gestione unica di Gaia, il Comune di Zeri che nonostante le ripetute diffide, 
non ha mai consegnato gli impianti  e pertanto continua, senza averne titolo, a gestire il 
servizio autonomamente.  
Infine, il Comune di Abetone, che è stato autorizzato dall’AIT alla gestione in economia 
del proprio servizio idrico ai sensi dell’art.148 del decreto 152/2006, in quanto Comune 
montano con meno di 1000 abitanti, per il quale l’affidamento al gestore unico Gaia è 
facoltativo. 
 
Il servizio idrico integrato vigente in Toscana, riconosce nell’ AEEG l’Ente che a livello 
nazionale emana le normative e i regolamenti che in seguito ogni Regione, (la Toscana 
nel nostro caso) applica al proprio territorio di appartenenza. L’Ente  a livello regionale 
al quale dobbiamo riferirci, in tema di servizi idrici è, come istituito ai sensi della legge 
regionale
62
 n.69 del 28 dicembre 2011, l’Autorità Idrica Toscana (di seguito AIT). 
Questa ha  lo scopo di riorganizzare il servizio idrico integrato nell’ambito territoriale 
ottimale (ATO) comprendente l’intera circoscrizione regionale, inoltre deve provvedere 
alla programmazione e al controllo sull'attività di gestione del servizio idrico, nel 
rispetto della normativa nazionale e delle direttive dell’Autorità per l’Energia Elettrica e 
il Gas. Tale Legge regionale chiarisce che, subordinata alla sostituzione delle  AATO, 
l’AIT deve inoltre63: 
- ai sensi dell’articolo 4 della l.r. 69/2011, svolgere le funzioni già esercitate secondo la 
normativa statale e regionale dalle Autorità di ambito territoriale ottimale di cui 
all’articolo 148 del decreto legislativo 3 aprile 2006, n. 152 “Norme in materia 
                                                          
62
  www.regione.toscana.it 
63
 Vedi statuto dell’AIT, www.autoritaidrica.toscana.it. 
36 
 
ambientale”. A tali fini svolge le funzioni di programmazione organizzazione e 
controllo sull’attività di gestione del servizio idrico integrato; 
- nell’esercizio delle proprie funzioni, garantisce efficienza, efficacia, economicità e 
trasparenza nella gestione del servizio idrico, anche attraverso il superamento della 
frammentazione della gestione; 
- inoltre essa si dota di strumenti idonei a monitorare e vigilare sulla gestione del 
servizio idrico nelle sei conferenze territoriali. 
Si è dunque ottenuto un filo diretto tra l’Autorità nazionale che sovrintende il servizio e 
i gestori. L’AIT funge infatti da trade union tra i due, con funzione di mezzo, per far sì 
che l’Ente nazionale possa interagire con i gestori dei servizi a livello locale. Il 
decorrere degli anni, ha dunque portato in Toscana ad una scrematura nella filiera 
organizzativa dell’intero comparto, rappresentata oggi da 4 soggetti sintetizzati come 
segue: 
 
Tabella n.8: Organizzazione attuale del SII in Toscana. 
 
Fonte: Elaborazione su dati di sintesi dall’ elaborato. 
  
Utile, al fine di inquadrare al meglio la situazione attuale e le prospettive che si 
auspicano per il futuro, è la delibera n.77 del 25 settembre 2012 della Regione Toscana, 





Gestori dei 6 ambiti 
territoriali  
3.692.828 di utenti 
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l’accorpamento dei servizi nella nuova società per garantire il rispetto degli obiettivi 
della nuova normativa” 64.  
Si sta tutt’ora cercando in tale direzione di efficientare la struttura organizzativa centrale 
e di creare uffici locali sempre sotto il controllo dell’AIT, che aiutino ulteriormente da 
vicino a sostenere l’uguaglianza nell’erogazione del servizio per l’intera Regione. 
L’AIT garantisce al contempo un’unione trasversale dei vari ex AATO e allo stesso 
modo, grazie ai nuovi distaccamenti istituiti sul territorio identificati con il termine di  
“conferenze territoriali”, il conseguimento degli obiettivi strategici per ogni zona di 
riferimento.  Con l’accorpamento delle sei Autorità autonome in un unico ente comune, 
si è ridotto il basso livello di coordinamento del sistema precedente, cercando di 
garantire un miglioramento del servizio per il cittadino e per le stesse aziende.  
 
3.1 Il metodo e le fonti utilizzate nell’indagine empirica  
 
Nonostante le riforme relative al sistema idrico e gli indirizzi legislativi abbiano 
permesso e favorito spesso l’introduzione di soggetti privati all’interno dei servizi di 
pubblica utilità, è tutt’ora da verificare la correlazione positiva di tale integrazione. 
La nascita di queste forme di Partenariariato-Pubblico-Privato (PPP) va intesa in un 
senso più ampio, nella prospettiva che partner privati, dotati di orientamenti molto più 
aziendali rispetto alle amministrazioni pubbliche, apportando le proprie conoscenze e 
competenze manageriali, consentano un miglioramento nelle aziende stesse, alla 
collettività e all’intero comparto. A tal fine il miglioramento delle performance appare 
uno snodo cruciale, connesso quindi anche alla governance aziendale, o per meglio dire 
all’organizzazione e al funzionamento interno ed esterno delle società. In proposito, è 
utile ricordare che le ormai ex imprese pubbliche erano amministrate da organizzazioni 
molto articolate, caratterizzate da confusione di ruoli, scarsa trasparenza e spesso anche 
influenzate da interferenze politiche
65
. 
 Inoltre va sottolineato come questo tipo di aziende venisse meno in ogni momento ai 
principi tipici delle aziende private, quali la possibilità di essere acquisite o di cadere in 
bancarotta; questo ha comportato un malfunzionamento aziendale, limitando il rischio 
reale per coloro che le amministravano. Inoltre l’eccessiva presenza di attori diversi nel 
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38 
 
sistema, nel quale mancava un unico decisore comune di riferimento, creava 
sovrapposizione di ruoli e di direttive senza una univoca direzione. 
 Con le nuove normative che hanno portato il settore idrico sotto la vigilanza 
dell’Autorità per l’Energia Elettrica e il Gas, si sta tentando di uniformare il SII 
all’interno delle varie Regioni, anche attraverso la creazione di un ente unico regionale, 
come ad esempio in Toscana dove è stata istituita l’AIT. Dalle sei Autorità d’Ambito 
toscane si è passati, in questo caso, ad un solo organo di direzione che sta tentando di 
omogeneizzare gli affidamenti dei gestori, nonché di creare una sorta di unicità a livello 
tariffario per l’intero territorio competente.    
Lo scopo del nostro elaborato è, quindi, analizzare la composizione dei board delle 
water utilities toscane. In particolare ci soffermeremo ad analizzare i modelli di governo 
che sono stati posti in essere e la combinazione, tra nomine pubbliche o private, che essi 
presentano. 
 Di seguito sposteremo l’attenzione sul rapporto che si instaura fra i gestori del servizio 
e l’ente preposto al loro controllo, l’AIT, cercando di capire da chi è composto 
quest’ultimo e quali sono i compiti che  deve svolgere. 
 Affronteremo i temi più importanti nei quali queste due realtà, ente e gestori, 
interagiscono: l’attuazione dei piani di investimento e la definizione delle tariffa, 
entrambi contenuti nei Piani d’ambito.  
Nel lavoro è stato utilizzato il metodo del “multiple case studies” che, come sottolineato 
da Yin
66
, è un metodo di ricerca empirica che esplora un fenomeno contemporaneo 
entro il contesto nel quale esso si evolve. Il caso studio rappresenta la storia di fenomeni 
passati o correnti tratta da multiple fonti, può includere dati da osservazioni dirette, 
interviste sistematiche, archivi pubblici e privati. In altre parole, esso rappresenta un 
tipico esempio di ricerca intensiva, volta a considerare poche unità di analisi, 
“investigando al contrario un numero di proprietà e di variabili molto più elevato di 
quello rilevato in ricerche basate su indagini campionarie o sperimentali”. 
Nel presente lavoro l’analisi empirica è stata condotta realizzando alcune interviste a 
manager aziendali, raccogliendo bilanci, i relativi rapporti sulla gestione e gli statuti, 
nonché tutta la documentazione presente sui siti delle società coinvolte. Inoltre si è fatto 
ricorso alla banca dati Aida, a testi e articoli consultati disponibili nella biblioteca 
dell’Università di Pisa, in particolare nel dipartimento di Economia e Management. 
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 Altro materiale a disposizione è stato reperito presso le società attraverso colloqui 
diretti con il personale e con gli organi di direzione, o in collaborazione con l’Ente di 
riferimento regionale (AIT), grazie alla collaborazione istituita con il personale della 
sede centrale di Firenze. 
 Il restante materiale è stato reperito sulla rete Web, in particolare sui siti dell’AEEG, 
dell’associazione ANEA e su forum che trattano problematiche legate anche al servizio 
idrico in Italia. 
 
Oggetto d’indagine sono 8 utilities del settore idrico operanti all’interno della Regione 
Toscana: Gaia Spa, Geal S.p.A., Acque S.p.A., Acque Toscane S.p.A., Publiacqua 
S.p.A., Nuove Acque S.p.A., Asa S.p.A., Acquedotto Del Fiora S.p.A. . Si tratta in 
realtà di un panel che presenta al proprio interno varie differenze, tutte utili allo 
sviluppo dell’elaborato. Asa S.p.A. fino al marzo 2013 era l’unica multiutility fra le 
aziende analizzate in quanto, tramite la ex controllata Asa Trade, forniva gas per la 
popolazione di Livorno. Dal 25/03/2013 le azioni della società sono state cedute ad Eni, 
riportando il panel di società analizzate tutte sullo stesso piano: monoutility che 
gestiscono il servizio idrico.  
 In particolare, sei di queste sono le società che hanno ottenuto l’affidamento del bacino 
di riferimento direttamente dalla Regione; all’interno di esse, esiste peraltro l’unica 
società a capitale totalmente pubblico (Gaia). Le altre due gestioni presentano invece 
importanti spunti, poiché una evidenzia una compagine proprietaria totalmente privata 
(Acque Toscane), mentre l’altra gestisce un unico Comune (Geal); entrambe si rifanno a 
convenzioni o contratti risalenti al passato. 
Relativamente agli aspetti approfonditi nel corso del lavoro, laddove sia stato possibile, 
queste due ultime società sono state incluse nell’analisi.  
Ad esempio i dati che ci sono stati forniti dall’AIT non comprendono mai una di queste 










3.2 Le società coinvolte: l’azionariato e la composizione degli organi di 
      direzione 
 
Tutti i gestori analizzati hanno avuto l’affidamento in forma diretta dalle precedenti 
Autorità d’ambito e dopo essere nate come società pubbliche, hanno successivamente 
aperto le porte del proprio capitale a partecipazioni private, tramite una gara pubblica 
(tranne Gaia e Acque Toscane). Tale operazione di apertura del capitale ha determinato 
l’ingresso nel mercato del SII toscano di importanti players nazionali ed internazionali. 
Con la gara a evidenza pubblica, è stato selezionato per ciascun gestore un partner 
industriale-finanziario che ha acquisito quote che variano dal 40 al 48% del capitale 
delle società tramite aumento di capitale. 
La maggioranza pubblica sarebbe stata mantenuta al fine di garantire le finalità tipiche 
di un servizio di pubblica utilità in un regime di monopolio naturale
67
. In questa cornice 
sono stati definiti gli accordi di partnership pubblico-privata per la costruzione e 
gestione delle imprese.   
Inoltre diviene obbligatoria la partecipazione all’Autorità centrale (AIT) per tutti i 
Comuni dell’intera Regione, mentre rimane facoltativa l’adesione alla gestione unica 
del servizio idrico per quelli con popolazione inferiore a 1000 abitanti.  
Di seguito sono riportate le società analizzate: 
 
GAIA S.p.A.  
È l’unica società operante in Toscana che presenta un azionariato totalmente pubblico. 
È il gestore dell’ambito territoriale n.1 “Toscana nord”, che si estende su un area di  
comuni nelle province di Lucca, Massa e Pistoia. 
Il suo capitale è suddiviso fra i 47 comuni. 
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Di particolare rilevanza sono le quote spettanti al Comune di Viareggio 21%, al 
Comune di Carrara 20%, Massa 19%, Camaiore 11%, Massarosa 5% e Forte dei marmi 
4%. Secondo lo statuto societario, al punto 9.2 si evince che: “Gli amministratori 
saranno eletti su designazione dei soci in proporzione al capitale sociale detenuto”. 
Questo implica che, ai Comuni con quote maggiori spettino senz’altro posizioni di 
prestigio come la presidenza del Cda. Inoltre con semplici accordi, i Comuni detentori 
di maggior capitale potrebbero ottenere tutti i posti disponibili nel Cda, mantenendo il 
controllo della società a discapito dei soci quote minoritarie. Anche nel nuovo Cda 
istituito nel settembre 2013 infatti la presidenza è ricaduta su un avvocato di Forte dei 
Marmi, la vicepresidenza ad un membro del Comune di Carrara, mentre i tre membri 
tecnici del Cda sono stati assegnati ai comuni di Viareggio, Massa e Carrara. 
 
GEAL S.p.A. 
La GEAL, operante nel settore dal 1995 è una società per azioni mista che opera 
all’interno della sola città di Lucca. La gestione è demandata alla società, ma per quanto 
riguarda le funzioni di programmazione e controllo si rimette alle decisioni prese 
dall’AIT. La società inoltre ha un contratto di fornitura all’ingrosso con Acque S.p.A. e 
con ASA S.p.A. 
Lucca holding Spa che detiene la maggioranza del capitale 52% è stata istituita per 
realizzare 3 sostanziali finalità: gestire le partecipazioni comunali, coordinare le società 
partecipate e per la cura della comunità locale. Si prende carico ad esempio della 
gestione dei mezzi pubblici, delle farmacie comunali, delle forniture di gas, energia e 
acqua. 
 Lo statuto di Geal contiene clausole per cui alcuni ruoli consiliari spettano alle 
rispettive parti, in particolare la presidenza al Comune di Lucca e il ruolo di 
Amministratore delegato (d’ora in poi Ad) al socio privato.  
Al partner privato è stato concessa la proprietà del 48% del capitale sociale, detenuto da 
Crea gestioni 28,8%, appartenente al Gruppo Acea e per il restante 19,2% detenuto da 







Ad Acque, spetta la gestione unica dell’ambito n.2 denominato “Basso Valdarno”. 
L’area servita tocca principalmente la provincia di Pisa, ma anche Firenze e persino 
alcuni comuni di Pistoia e Lucca. Anch’essa è una società ad azionariato misto, 
pubblico e privato.  
In Acque S.p.A., secondo lo statuto, i componenti del Consiglio di amministrazione 
nominati dall’Assemblea possono variare da un minimo di cinque fino a un massimo di 
nove, di cui la maggioranza deve essere di nomina pubblica. I soci pubblici potranno 
presentare una sola lista di candidati, mentre al socio privato è concesso presentare 
proprie liste solo se in possesso di almeno il 20% del capitale sociale. La compagine 
privata riunita in ABAB, che detiene il 45% di Acque Spa, evidenzia fra i suoi soci  
Acea al 69%, Suez Environnement 10%, Mps 8%, Silm 10%, Degremont 2%, Ctc 1%. 
Con una tale composizione del capitale le liste di candidati per ricoprire i posti del Cda 
saranno solamente due. Secondo quanto  riportato in un articolo presente sul sito di 
Publiservizi, secondo gli accordi stipulati tra i soci privati un componente del Cda è 





Cap. sociale 1.450.000 €  



















Va inoltre evidenziato che Aquapur, Cerbaie, Gea e Publiservizi sono tutte 
rappresentanze di più comuni appartenenti all’Ato n.2 che si sono riuniti per la gestione 
di alcuni servizi, tra i quali è compreso la gestione e la fornitura di quello idrico. 
 
ACQUE TOSCANE S.p.A. 
Questa azienda, è riuscita ad avere in concessione per una durata di 30 anni (per ciascun 
Comune) l’affidamento del servizio idrico di Fiesole (nel ’91), Montecatini Terme (’89) 
e Ponte Buggianese (’92). Rispetto alle altre società operanti in Toscana è una realtà più 
piccola, ma che si distingue per il proprio azionariato e quindi può rappresentare 
interessanti spunti di riflessione. 
È l’unica società ad azionariato totalmente privato, con unico proprietario Ondeo Italia, 
holding creata appositamente la gestione delle partecipazioni in Italia, appartenente al 
100% a Suez Environnement, uno fra i più grandi investitori a livello mondiale nel 
settore idrico.  
 
PUBLIACQUA S.p.A.  
Essa gestisce  l’Ato n.3 “Medio Valdarno”, comprendente 4 province tra cui Firenze, 
Prato, Pistoia e Arezzo. Nei 49 comuni serviti abita circa 1/3 della popolazione 
dell’intera Regione, rappresentando quindi uno tra i poli regionali più importanti anche 
a livello economico. Dal 2006 è stata trasformata in S.p.A. mista dopo l’entrata di un 
partner privato. 
La società annovera tra i suoi obblighi quello che fintanto all’interno della compagine 
partecipi almeno un ente o amministrazione pubblica, i componenti del Consiglio di 
amministrazione devono essere 8, di cui 5 di nomina pubblica e i restanti 3 di nomina 
privata. Lo statuto sottolinea in maniera ancora più accentuata, che il Cda debba 
prevedere membri di nomina pubblica in numero superiore alla semplice maggioranza. 
Infatti anche con 4 nomine per parte spetterebbe al Presidente il voto a valore doppio, 
Presidente che deve essere scelto obbligatoriamente all’interno della lista pubblica. 
Consiag è una multiutility a carattere territoriale, che gestisce tra gli altri anche il 
servizio idrico per conto di 24 Comuni (fra i quali Prato, Sesto Fiorentino e Scandicci), 
fa quindi parte della compagine societaria pubblica. 
Tra i soci privati riuniti nella società Acque Blu Fiorentine sono ancora una volta 





NUOVE ACQUE S.p.A.  
È una società che gestisce parte delle province di Arezzo e Siena, territorio 
comprendente a 32 comuni, denominato n.4  “Alto Valdarno”. Anch’essa è una società 
a capitale misto. 
In questa realtà la maggioranza della compagine pubblica si è assicurata, con un 
esplicita disposizione dello statuto societario, la nomina di ben 5 amministratori sui 
nove previsti, lasciandone solamente 4 alla componente privata. 
La minoranza del capitale sociale come evidenziato nella tabella sottostante, è di 
proprietà della società Impresa Aretina Spa appartenente ad Ondeo Italia 61%, Acea 
35%, la restante parte Iride e Mps. 
 
 
ASA S.p.A.  
Dal 2002 è l’unico gestore per quanto riguarda l’ambito territoriale n.5 “Toscana costa”. 
Il proprio bacino di utenza si estende su 33 comuni appartenenti alle tre province di 
Siena, Pisa e l’intera provincia di Livorno. Ancora una volta siamo di fronte ad una 






Cap. sociale 150.280.056 € 







Cap. sociale 34.450.389 €  




La distinzione fra Livorno e gli altri 23 Comuni, ha il fine di evidenziare il ruolo 
centrale che esso detiene rispetto agli altri. Questa è l’unica società che adotta un 
sistema dualistico per il proprio organo di governo. Lo statuto determina che dalla lista 
o più liste dei soci pubblici siano individuati n.7 componenti del Consiglio di 
sorveglianza, i restanti 4 dall’unica lista presentata dal socio privato. Questo si 
ripercuote successivamente sulla nomina del Consiglio di gestione,  spettante al 
Consiglio di sorveglianza, che riserva due posti alle nomine private ed uno soltanto di 
parte pubblica.  
Dal 2004 la società Aga Spa ha acquisito il 40% delle azioni Asa in esito alla procedura 
pubblica di cessione delle quote del capitale sociale gestita dal Comune di Livorno. 
Fanno parte di Aga la società Iren e Galva ambiente. 
 
 
ACQUEDOTTO DEL FIORA S.p.A. 
 L’acquedotto Del Fiora è il gestore unico del servizio idrico integrato nell’intera 
conferenza territoriale n.6 “Ombrone”. L’azienda si presenta come una società mista 
che gestisce in Toscana l’area più grande sotto il profilo dell’estensione, rappresentando 
56 comuni delle province di Siena e Grosseto. 
La compagine sociale è suddivisa tra due componenti, quello pubblico di maggioranza 
che ha il compito di nominare 5 componenti del Cda e quello privato che ha la facoltà di 
nominarne solamente 4. 
A seguito di una gara ad evidenza pubblica, il raggruppamento di imprese di cui è 
capofila Acea 84% e che vede aggregati il Monte dei Paschi di Siena 15% ad alcune 
aziende particolarmente radicate nel territorio, si è aggiudicata la gara per l’acquisizione 
di una partecipazione societaria minoritaria (il 40 %) in Fiora per il tramite di Ombrone 
S.p.A., quest’ultima ha perfezionato l’acquisizione della partecipazione societaria 












Per analizzare la governance di un’impresa occorre senz’altro identificare i portatori del 
capitale sociale e in generale si può affermare che ciò che caratterizza l’azienda è il 
capitale di comando che imprime l’azione di governo, costituendo la fonte primaria 
dell’imprenditorialità aziendale.68  
 Attraverso le nomine, gli incarichi e i poteri che vengono attribuiti agli individui 
demandati della gestione, si rendono esplicite le volontà di coloro che hanno deciso di 
investire i propri capitali, siano essi soci pubblici o privati.  
Nel complesso, è di notevole importanza sottolineare le partecipazioni molto rilevanti di 
alcune aziende private quali Monte dei Paschi, Suez e Acea, che hanno deciso di 
investire in maniera massiccia nelle water utilities toscane.  
Suez
69
 in particolare controlla indirettamente, tramite Ondeo, una società e ha anche 
molte altre partecipazioni. Allo stesso tempo il Gruppo Acea detiene nel suo complesso 
circa 51mln€ di capitale sociale suddiviso fra cinque società (Acquedotto Del Fiora, 
Nuove Acque, Publiacqua, Acque, Geal).  
Acea rappresenta la principale multiutility italiana quotata; all’interno del nostro lavoro 
è stata annoverata tra gli investitori privati ma va comunque sottolineato che tra gli 
azionisti di Acea possiamo ritrovare ancora una volta Suez (circa 13%) e il Comune di 
Roma con una quota del 51%. È quindi controllata di diritto da un socio pubblico, un 
ente locale. 
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Gli ingenti investimenti che questi due players hanno apportato all’interno delle società 
che gestiscono il SII in Toscana, potrebbero rappresentare una concreta agevolazione 
del passaggio ad una gestione unica del SII nell’intera Regione, così come auspicato 
direttamente dall’AIT70. È necessario sottolineare, che almeno nel breve periodo, questo 
tipo di progetto sarà difficilmente realizzabile, poiché il referendum del 2011 ha sancito 
la volontà dei cittadini di avere gestori del SII a totale o a maggioranza di capitale 
pubblico.  
Volgendo l’analisi agli investitori pubblici, la modalità di assegnazione delle 
partecipazioni azionarie che segue la numerosità dei cittadini residenti all’interno dei 
Comuni, comporta un differente e maggiore peso decisorio da parte di quei Comuni più 
popolosi all’interno delle assemblee delle società. Questa criticità si ripresenterà in 
seguito anche per i membri dei Cda, dove il ruolo di Presidente viene comunemente 
affidato al delegato del Comune più numeroso fra i soci (ad esempio in Acque con Pisa, 
in Publiacqua per Firenze o in Asa per Livorno). Allo stesso tempo per i Comuni con 
meno cittadini rimane l’obbligo di adesione alle società, senza spesso ricoprire alcun 
ruolo evidente nel processo decisionale. 
 
Analizzando la composizione dei board delle aziende analizzate, dobbiamo prendere in 




Dai dati rilevati (tabella n.9) si evidenzia come le società miste, quindi escludendo Gaia 
e Acque Toscane, ha organi di gestione simili tra loro riguardo la numerosità; si passa 
infatti dai 9 membri nelle strutture più complesse ai 7 di Geal, che ha la struttura 
consiliare più semplice in termini numerici. Nelle due società a partecipazione privata o 
pubblica, sono presenti i due Cda meno numerosi, composti da 5 membri ciascuno. 
Dobbiamo considerare che il rapporto tra numerosità del board e performance è già 
stato affrontato da numerose ricerche empiriche a livello internazionale, evidenziando 
nella maggior parte dei casi una relazione inversamente proporzionale. Due studiosi 
Cutillo e Gatti
72
 hanno al contempo sottolineato che la numerosità ideale varia da 
impresa a impresa, chiarendo che esistono gruppi consiliari che non riescono a lavorare 
in maniera efficace e efficiente al di sotto o al di sopra di una determinata soglia 
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 Fonte: intervista con un funzionario direttamente subordinato al direttore dell’AIT. 
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 A. Menozzi, M.G.Urtiaga, D. Vannoni, op. cit. 
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 G.Cutillo, C. Gatti (2012), Il board ideale, L’impresa. N.7-8/2012 (pag.60-63) 
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numerica. Consigli troppo ampi rischiano di trasformarsi in organi pletorici, sebbene 
rappresentino un portafoglio di idee, risorse e prospettive differenti. Al contrario in 
presenza di consigli meno numerosi il rischio è quello di concedere troppo potere nelle 
mani di pochi, tralasciando le buone pratiche del governo societario, limitando il 
numero e la varietà di idee e competenze, favorendo al contempo una maggiore facilità 




















Gaia 5 pubblica pubblica 5 - 
Geal 7 pubblica privata 4 3 







































Fonte: Elaborazione su dati di sintesi dell’elaborato.  
 
La quota di azioni destinata ai soci privati viene disciplinata all’interno dei vari statuti, 
con percentuali che variano da un minimo del 40% (Acquedotto Del Fiora e Asa) ad un 
massimo del 48% (Geal): questo comporta che la maggioranza delle quote azionarie 
delle società rimane in tutti i casi di proprietà pubblica. Tale proporzione si riflette nel 
numero di nomine dei Cda appartenenti ai soci pubblici, sempre in maggioranza, 
rispetto alle nomine dei soci privati. Unico dato da segnalare in controtendenza fra le 
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 Da segnalare che per la società Asa S.p.A. la maggioranza dei componenti di nomina privata rispetto a 
l’unica nomina pubblica è compensato dalle nomine nel consiglio di sorveglianza, dove il rapporto è 
opposto, con sette membri di nomina pubblica rispetto ai quattro di nomina privata. 
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società analizzate è quello di Asa S.p.A., in cui la maggioranza dei componenti di 
nomina privata rispetto a l’unica nomina pubblica del Consiglio di gestione è 
compensato dalle nomine nel Consiglio di sorveglianza, dove il rapporto è opposto, con 
sette membri di nomina pubblica rispetto ai quattro di nomina privata. 
Di seguito viene riportata la composizione dei Cda delle società analizzate, indicando i 
nominativi e le cariche ricoperte negli ultimi anni all’interno delle aziende. Alcune 
nomine o cambiamenti possono essere avvenuti, ovviamente, anche durante l’anno e 
non obbligatoriamente alla fine di un anno solare. Ne è un classico esempio il consiglio 
di Gaia che si è insediato soltanto da settembre 2013. Inoltre, alcuni esponenti aziendali 
possono essere stati sostituiti nel corso di un mandato: ad esempio l’ex Presidente di 
Publiacqua D’Angelis che è stato nominato sottosegretario nell’attuale “Governo Letta” 
e quindi sostituito. 
 
Tabella n.10: La composizione dei CDA nelle società del campione. 
ACQUE 2013 2012 2011 2010 
Presidente Sardu Sardu Sardu Valtriani 
Ad Cartoni Cartoni Cartoni Cartoni 
Vicepresidente Faenzi Faenzi Faenzi Campanelli 
Consiglieri Pampaloni Pampaloni Pampaloni Viegi 
 Cesaretti Cesaretti Del Carlo Russo 
 Guidi Guidi Guidi Guidi 
 Giani Giani Giani Giani 
 Irace Irace Irace Catalani 
 Bossola Bossola Bossola Bossola 
DEL FIORA     
Presidente Tiberi Ceroni Ceroni Ceroni 
Ad Pizzarri Pizzarri Pizzarri Pizzarri 
Vicepresidente Rossi Faletti Faletti Faletti 
consiglieri Pallini Lapisti Lapisti Lapisti 
 Renai Manetti Manetti Manetti 
 Brogi Tolli Tolli Tolli 
 Irace Irace Irace Irace 
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 Pagni Boccucci Boccucci Boccucci 
 Paolella Paolella Paolella Paolella 
GAIA     
Presidente Martinengo Tucci Tucci Tucci 
vicepresidente Mussi Nardi Nardi Nardi 
consiglieri Della pina Rivola Rivola Rivola 
 Mugnani Minuto Minuto Minuto 
 Venturini Francis Magnani Francis 
GEAL     
Presidente Sensi Fulvetti Macera Macera 
Ad De Caterini Saccani Saccani Saccani 
Vicepresidente Matteucci Dolce Dolce Dolce 
Consiglieri Merraccini Venturini Venturini Venturini 
 Nieri Nicu Nicu Nicu 
 Pisante Pisante Seves Seves 
 Ruta Ruta Ruta Ruta 
NUOVE ACQ.     
Presidente Nannini Nannini Ricci Ricci 
Ad Menabuoni Menabuoni Douziech Douziech 
Consigliere Cateni Cateni Brogi Brogi 
 Contorni Contorni Cateni P. Cateni P. 
 Ralli Ralli Cateni G. Cateni G. 
 Giannotti Giannotti Giannotti Giannotti 
 Giani Giani Giani Giani 
 Bossola Bossola Bossola Bossola 
 Fabre Fabre Fabre Brouzes 
PUBLIACQUA     
Presidente Vannoni D’Angelis D’Angelis D’Angelis 
Ad Irace Irace Irace Irace 
Vicepresidente Ammendola Ammendola Giovannini Giovannini 
Consiglieri Monni Boschi Boschi Boschi 
 Baggiani Baggiani Abati Abati 
 Nivarra Nivarra Ammendola AmmeNdola 
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 Bossola Bossola Bossola Bossola 
 Giani Giani Giani Giani 
ACQUE TOS.     
Presidente Giani Giani Giani Giani 
Ad Alfieri Alfieri Alfieri Alfieri 
Consiglieri Lazzarin Lazzarin Lazzarin Lazzarin 
 Menabuoni Brouzes Brouzes Brouzes 
 Lenzi Douziech Douziech Douziech 
ASA 2013 2012 2011 2010 
Gestione     
Presidente Del Nista Del Nista Del Nista Del Nista 
Legale rapp. Trebino Trebino Trebino Trebino 
Delegato Fino Fino Fino Fino 
Sorveglianza     
Presidente Baldassarri Baldassarri Baldassarri Baldassarri 
Vicepresidente Manzoni Benedetti Benedetti Benedetti 
Consiglieri Cinci Cinci Cinci Cinci 
 Nannipieri Nannipieri Nannipieri Nannipieri 
 Macchi Macchi Macchi Macchi 
 Herbstritt Herbstritt Herbstritt Herbstritt 
 Cartei - - - 
 Conti Mariani Mariani Mariani 
 Pacini Pacini Pacini Pacini 
 Traverso Manzoni Manzoni Manzoni 
 Cogorno Rocco Rocco Rocco 
 
          Nomina  socio privato                           Nomina socio pubblico 









Prendendo in esame Gaia, le cariche più rappresentative del Cda (Presidente e Ad) 
attualmente sono ricoperte da soggetti indicati dai Comuni che detengono le quote più 
ampie del capitale sociale
75
. Infatti, anche per i rappresentanti del precedente Cda, il 
Presidente Tucci era stato indicato dal Comune di Forte dei Marmi, Francis da 
Pietrasanta, mentre Rivola rappresentava Viareggio: in ultimo, Nardi e Minuto erano 
esponenti dei comuni di Massa e Carrara. 
Anche per le altre società, analizzando i Cda che si sono alternati nei recenti mandati, 
possiamo notare che i rappresentanti di nomina pubblica sono, nella maggior parte dei 
casi, da identificare con i Comuni che detengono le più ampie quote del capitale 
(identificate in un singolo Comune o in riunioni di più Comuni).  
Riportiamo ad esempio che attualmente il Comune di Pisa è rappresentato dal 
Presidente di Acque Spa Sardu, mentre nella stessa società Faenzi è l’esponente 
politico-amministrativo dell’Empolese Valdelsa, Guidi per Pescia. Oppure possiamo 
notare che la società Acquedotto Del Fiora riporta tra i suoi consiglieri esponenti 
appartenenti alle amministrazioni di Siena come Renai e Rossi, o Brogi che è 
rappresentante dei comuni della Val di Merse.  
Per Nuove Acque Nannini è stato già sindaco di Bucine e commissario dell’Ato 4 dei 
rifiuti, Cateni ex segretario provinciale politico del capoluogo aretino, Cotorni 
esponente di Sinalunga, Ralli ancora per Arezzo. 
La società Publiacqua annovera fra i propri esponenti rappresentanti dei Comuni di 
Firenze in primis con Vannoni (che ha sostituito D’Angelis), Nivarra per la 
rappresentanza di Pistoia e Ammendola per Sesto Fiorentino.  
 Stesso discorso vale per Asa che nel consiglio di gestione identifica le volontà del 
Comune di Livorno con il proprio rappresentante Del Nista,  e connesso ad esso 
comprende nel Consiglio di sorveglianza il Presidente  Baldassarri (già presidente della 
provincia di Livorno), mentre Cinci è il rappresentante dei comuni limitrofi della zona 
di Volterra, Nannipieri e Herbstritt sempre per Livorno, Conti per il Comune di 
Collesalvetti. 
Per quanto riguarda Geal tutti gli esponenti pubblici del Cda sono connessi anche qui a 
precedenti incarichi politici o impieghi nell’amministrazione pubblica della città. 
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 Infatti attualmente il presidente appartiene al comune di Forte dei Marmi, mentre il vicepresidente a 
quello di Carrara e gli altri membri provengono dai comuni di Massa, Viareggio e Carrara, detentori delle 
quote maggiori del capitale sociale. 
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In realtà la “continuità” data dalla ricorrente presenza degli stessi individui all’interno 
dei Cda, non è prerogativa solamente della componente pubblica dell’azionariato, ma 
anzi emerge anche dalle scelte della componente privata (si veda, solo a titolo di 
esempio, il Sig.Irace o il Sig. Giani che siedono in ben quattro consigli degli otto 
analizzati, entrambi rappresentanti del gruppo Acea).  
Un focus va anche posto sulle cariche ricoperte nei Cda delle società miste, dove in 
ognuna di quelle analizzate il ruolo di Presidente e del Vice Presidente sono demandati 
alla compagine pubblica, lasciando nelle mani del socio privato la nomina degli 
amministratori delegati e, conseguentemente, i compiti operativi nella conduzione 
aziendale. Tutte le società presentano una separazione tra il ruolo di Presidente e 
Amministratore delegato così come auspicato dalle “best practice”, limitando in questo 
modo la concentrazione di potere nelle mani di una stessa persona e riconoscendo 
competenze distinte difficilmente ascrivibili ad un solo individuo
76
. 
 Nel Presidente è prassi comune identificare colui che rappresenta la società nei 
confronti dell’ambiente esterno e con le istituzioni; l’Ad è invece colui a cui sono 
affidate le più ampie deleghe da parte del consiglio, che opera assieme ai propri 
collaboratori condizionando con le sue decisioni gli andamenti della gestione. 
Queste considerazioni evidenziano, a nostro avviso, che il socio pubblico preferisce 
essere identificato nel Presidente,  ruolo di primo rappresentante della società, nonché di 
garante, controllore e responsabile dell’intera azienda per il benessere collettivo; 
viceversa sembra che l’azionista privato ambisca a mantenere invece la conduzione 
aziendale nella figura dell’Ad.  
Ultimo riferimento riguardo la composizione degli organi va posta su Publiacqua, 
essendo questo l’unico gestore che ha un numero di consiglieri pari ad 8 e che, nel caso 
di parità di voti nelle delibere consiliari riserva un peso doppio al voto del Presidente, 
figura questa negli anni sempre indicata e scelta dal Comune di Firenze. 
 
Analizzando i vari profili dei consiglieri, va evidenziato che la totalità dei membri 
indicati dagli azionisti pubblici ha avuto precedenti incarichi politici all’interno di 
amministrazioni pubbliche o impieghi in altri enti spesso riconducibili al settore idrico 
(es. AATO); mentre per la parte privata si fa riferimento a precedenti o attuali impieghi 
all’interno delle società proprietarie della relativa quota azionaria (principalmente Acea, 
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Suez Environnement e Iren). Dai curriculum degli esponenti aziendali, quindi, sembra 
emergere un quadro che supporta la tesi per cui i soci privati cercano candidati con 
elevate competenze manageriali, mentre i soci pubblici ricercano esperienze pregresse 
in amministrazioni pubbliche oppure in politica. 
Viene quindi confermato il ruolo differente che le due diverse componenti del capitale 
si aspettano di sostenere
77
, al management privato una sostanziale autonomia 
sottraendolo dalle pressioni politiche e dai vincoli burocratici, mentre l’istituzione 
responsabilizzata su un piano politico e sociale, nel suo ruolo di indirizzo e controllo per 
la tutela dell’ “interesse pubblico”. Le due parti, pubblico e privato, devono cooperare 
mantenendo distinti i propri incarichi, ricercando un’unica linea guida comune78, senza 
far emergere confusione dei ruoli. 
Da sottolineare gli sforzi che comunque sono stati portati avanti negli anni riguardo la 
maggiore efficacia nella composizione dei Cda nelle società miste, riducendo il grado di 
politicizzazione di questi board. In particolare per quanto riguarda gli esponenti di 
nomina pubblica, due sono state le Leggi che hanno affrontato tale tema e che sono state 
recepite anche nel campione: 
- la Legge n.133 del 2008 del Parlamento italiano, ha apportato assieme ad un maggiore 
stimolo concorrenziale con le privatizzazioni e l’introduzione dei processi d’asta anche 
il divieto per i sindaci, membri dei consigli o delle giunte (in attività o nei tre anni 
precedenti) di sedere nei Cda delle imprese di servizio pubblico locale (è anche vero che 
passati i tre anni dalla fine del precedente mandato questo divieto scompare);  
-  inoltre la Legge finanziaria n.296 del 2006 aveva già precedentemente imposto che 
nel caso di imprese miste pubblico-privato, il numero massimo di componenti di 
nomina pubblica non dovesse mai superare il numero di 5. 
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  Criticità già precedentemente richiamate in A. Menozzi, D. Vanoni (2011), op. cit. 
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3.3 Dall’ATO all’AIT, conseguenze della riorganizzazione interna 
 
Al fine di comprendere il delicato e sostanziale passaggio che ha riguardato gli Ambiti 
Territoriali Ottimali e le Autorità che li gestivano (AATO), fino alla sostituzione attuale 
con l’Autorità Idrica Toscana, dobbiamo  rivedere in breve alcune Leggi che risalgono 
dagli anni ’90 ad oggi. 
 
Tabella n.11: Evoluzione normativa nazionale nel passaggio da AATO a AIT. 
 
Fonte: Elaborazione su dati di sintesi dell’elaborato. 
 
In particolare con la Legge n.142 dell’8 giugno 1990 che prendeva il nome di 
“Ordinamento delle autonomie locali”, si andavano a fissare i compiti spettanti ai 
Comuni e alle Province, in quanto Enti locali rappresentanti la propria comunità. 
 La Legge in questione proponeva un modello di subordinazione fra Province e Comuni, 
in cui le prime definivano le linee guida fondamentali e i secondi si adattavano di 
conseguenza in maniera subordinata. Alla Provincia in particolare spettavano la tutela e 
la valorizzazione delle risorse idriche ed energetiche, mentre ai Comuni la gestione del 
servizio all’interno del proprio territorio. I punti toccati da tale legge che interessano il 
settore idrico, sono l’introduzione al punto 22 delle possibili forme associative per la 
gestione dei servizi pubblici locali, tra le quali spiccava  l’ “Azienda speciale”. 79 
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 Questa appunto sarebbe stata  negli anni a venire, la forma più usata dai Comuni nella nostra Regione 
per la gestione del servizio. In particolare, si specificava che questo tipo di azienda era dotata di 
autonomia gestionale, venivano inoltre individuati gli organi che le appartenevano e le espresse modalità 
Legge N°142 del 1990 
Legge N°36 del 1994 
Legge N°152 del 2006 
Legge N°42 del 2010 
Legge N°216 del 2011 
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Il successivo ordinamento è la Legge Galli del 1994 che dettava le “Disposizioni in 
materia di risorse idriche”.  All’articolo 8 venivano per la prima volta istituiti gli ATO, 
ricercando così il superamento delle gestioni frammentate e il conseguimento di 
adeguate dimensioni gestionali. Si rimandava inoltre alla legge già citata del 1990, per 
la scelta della forma di gestione, scelta questa che spettava ai Comuni e alle Province in 
quanto gestori del SII. 
Alcuni tra gli spunti più interessanti erano contenuti all’articolo 11, all’interno, si 
specificavano i ruoli instaurati tra la Regione e i gestori
80
. Venivano istituiti due organi 
nazionali che svolgevano le loro mansioni unitamente alle collaborazioni con le regioni 
e con gli ambiti ottimali  individuati: 
-  il Comitato per la vigilanza sull'uso delle risorse idriche che doveva garantire 
l’osservanza dei principi di efficienza, efficacia ed economicità del servizio; 
- l’Osservatorio dei servizi idrici, che mediante la ricezione da parte delle regioni e enti, 
costituiva una banca dati adoperata poi dal Comitato per l’espletamento delle proprie 
funzioni. 
La legge Galli fu recepita in Toscana con la Legge regionale n.81 del 1995. 
Qui si costituivano i 6 ambiti territoriali attuali e si cercava, al fine di garantire 
un’economicità gestionale, di organizzare al meglio il servizio idrico. Entro il termine di 
sei mesi le Province avrebbero dovuto organizzare il servizio e garantire l’adesione 
degli Enti locali ricadenti nei medesimi ambiti, dopo che questi avessero costituito un 
consorzio denominato “Autorità d’Ambito”81. Ciascuna Autorità veniva dotata di un 
                                                                                                                                                                          
di partecipazione dell’ente. Infine, al punto 25, si definiva la possibilità per più Comuni di unirsi in 
consorzi al fine di gestire uno o più servizi, seguendo le medesime norme previste per le aziende speciali. 
80
 In particolare alle Regioni spettava la determinazione dei seguenti fattori : 
- il regime giuridico prescelto per la gestione del servizio; 
- l'obbligo del raggiungimento dell'equilibrio economico-finanziario della gestione; 
- la durata dell'affidamento, non superiore comunque a trenta anni; 
- i criteri per definire il piano economico-finanziario per la gestione integrata del servizio; 
- le modalità di controllo del corretto esercizio del servizio; 
- il livello di efficienza e di affidabilità del servizio da assicurare all'utenza anche con riferimento alla 
manutenzione degli impianti; 
- la facoltà di riscatto da parte degli enti; 
- l'obbligo di restituzione delle opere, degli impianti e delle canalizzazioni dei servizi; 
- idonee garanzie finanziarie e assicurative; 
- le penali, le sanzioni in caso di inadempimento e le condizioni di risoluzione secondo i principi del 
codice civile; 
- i criteri e le modalità di applicazione delle tariffe determinate dagli enti locali e del loro aggiornamento, 
anche con riferimento alle diverse categorie di utenze. 
81
 Inoltre, si stabiliva che il Comune detentore il maggior numero di abitanti all’interno dell’ambito, 
provvedesse a predisporre lo statuto e a stabilire il termine di approvazione dello stesso, e solo dopo fosse 
convocata l’assemblea di insediamento per l’elezione degli organi amministrativi dell’Autorità. 
L’adesione era obbligatoria, e laddove un Comune non avesse aderito, avrebbe provveduto in via 
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“ufficio di direzione” che rispondeva in merito al raggiungimento degli obiettivi di 
piano fissati dagli organi della stessa. Sempre all’interno della Legge Regionale, dopo 
aver elencato i Comuni e le loro rispettive appartenenze agli ambiti, veniva proposta 
una bozza di statuto che doveva essere compilato e definito da chi poi l’avrebbe 
proposto in assemblea. 
In tale documento si  diceva che, in seguito alla Legge del ’94, veniva istituito un 
Consorzio denominato Autorità......... , che aveva una durata a tempo indeterminato; 
successivamente venivano elencate le funzioni standard che ad ogni Autorità 
spettavano, specificando gli organi facenti parte di questa, si definivano le quote di 
partecipazione determinate secondo numerosità della popolazione del bacino di 
riferimento e infine stabiliti i vari compiti. 
Gli organi che componevano ciascuna Autorità erano: 
- l’assemblea, composta dai rappresentanti dei comuni consorziati nella persona del  
  sindaco o di un suo delegato; 
- il consiglio di amministrazione, composto da un numero di 10 consiglieri eletti  
  dall’assemblea in proprio seno, di cui uno destinato ad esserne Presidente; 
- il collegio dei revisori, nominati sempre dall’ assemblea; 
- un ufficio di direzione, coperto da posti con contratti di diritto privato a tempo  
  determinato. 
 
In seguito nel 2006 con la Legge n.152, essendo ormai passati più di dieci anni 
dall’inizio della riorganizzazione, periodo nel quale il SII era stato gestito in maniera 
pressoché stabile, vennero rimarcati i ruoli e i compiti spettanti alle Autorità d’Ambito, 
cancellando per sempre la Legge Galli. Unico cambiamento che avvenne fu l’istituzione 
dell’organo di vigilanza mutato nel nome in  “Autorità di vigilanza sulle risorse idriche 
e sui rifiuti”, con i medesimi compiti stabiliti in precedenza. 
Infine con la legge n.42/2010 vennero soppressi gli AATO nell’ambito di una 
razionalizzazione della spesa pubblica; la competenza divenne quindi regionale, per una 
riattribuzione delle funzioni di tali Enti con scadenza fissata per marzo 2011, termine 
poi rimandato al 31 dicembre 2011. Ultimo riferimento normativo che ancora una volta 
ha ribadito l’intenzione del governo di abolire le AATO, è stato il decreto “Mille 
                                                                                                                                                                          
autonoma la Regione. All’articolo n.6, si definiva che “ l’Autorità d’ambito è dotata di personalità 
giuridica pubblica e autonoma organizzazione, costituita da  un proprio patrimonio concesso in dotazione 
dai comuni in base alle proprie partecipazioni”. 
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proroghe” n.216/2011. Ecco che a seguito di questi due provvedimenti (2010 e 2011) si 
è concluso il percorso normativo. 
Con la  Legge Regionale n.69 del 2011, confermando la nascita dell’Autorità Idrica 
Toscana,  come Ente rappresentativo di tutti i Comuni dell’unico Ambito territoriale 
toscano, dal 1° gennaio 2012 le funzioni già esercitate  dalle Autorità d’Ambito sono 
trasferite ai Comuni che le esercitano obbligatoriamente tramite l’Autorità idrica. 
Gli organi istituiti nel nuovo ente sono: 
- l’assemblea, composta dai sindaci o loro delegati di 50 Comuni scelti all’interno delle  
  conferenze territoriali, con un incarico di durata cinque anni, ed eleggono al loro  
  interno un Presidente ;  
- il direttore generale, che è dunque l’organo di amministrazione nominato  
  dall’assemblea d’intesa con la giunta regionale, con competenze minime necessarie  
  almeno quinquennali in strutture private o pubbliche nel settore dei servizi pubblici  
  locali; 
- il revisore unico dei conti, in carica per sette anni, anch’esso eletto dall’Assemblea,    
  che verifica la regolarità della gestione e la corretta applicazione delle norme di  
  amministrazione, di contabilità e fiscali; 
- il consiglio direttivo, che svolge funzioni consultive, esso è composto da tredici  
  membri scelti dall’assemblea tra i suoi componenti. 
 
All’interno del territorio toscano sono state istituite sei “Conferenze territoriali”, 
composte da sindaci o delegati, che non ricevono alcuna corresponsione di indennità per 
la loro partecipazione. 
Vediamo dunque, alla luce di suddette considerazioni, come sono cambiati gli 
assestamenti col passare degli anni: si evidenzia un accorpamento della direzione in un 
unico Ente, l’AIT appunto, mantenendo comunque degli uffici tecnici locali,  in seguito 











6 Strutture territoriali indipendenti: 
6 ATO 
6 AATO, quindi: 
6 Assemblee Consortili 
6 Consigli d’Amministrazione 
6 Presidenti 
6 Collegi dei Revisori Contabili 
6 Uffici di direzione + responsabili per ogni area (affari generali e personale, affari  
   legali, pianificazioni espropri autorizzazioni, monitoraggio investimenti controllo   
   finanziamenti pubblici, controllo economico tariffe tutela consumatore) 
 
  DOPO:  
Struttura centrale: 
1 assemblea 50 membri (Presidente) 
1 consiglio direttivo 13 membri 
1 direttore generale (con compiti su tariffe,contenzioso e affari legali, affari giuridici,   
   rapporti istituzionali, amministrazione e personale) 
1 revisore unico 
1 osservatorio regionale 
1 comitato regionale per la qualità del servizio (che raggruppa 6 comitati locali) 
Strutture territoriali: 
6 conferenze territoriali (individuate nelle sei ex-autorità di ambito territoriali, dove  
   trovano rappresentanza tutti i comuni toscani a titolo gratuito) 
6 strutture tecniche (tutte composte da uffici di segreteria, pianificazione, controllo,  
   rapporto con l’utenza) 
6 comitati locali per la qualità del servizio 
 
Essendo passato poco più di un anno dall’avvio della predisposizione organizzativa del 
nuovo Ente, la riorganizzazione non è ancora giunto alla sua fase conclusiva. 
Si pensi ad esempio che allo stato attuale, nonostante siano dalla stessa AIT annoverate 
tra le forme di indirizzo e controllo, l’ ”Osservatorio regionale” e il “Comitato/i locali 
per la qualità del servizio”, sono ancora in fase di costituzione. 
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A livello numerico/occupazionale si può affermare che poco è cambiato: tra il personale 
delle ex Autorità d’ambito sono stati scelti 40 membri che, in base alle loro competenze, 
sono confluiti nella struttura centrale, mentre gli altri sono stati reimpiegati negli uffici 
tecnici locali subordinati alla stessa AIT. Dal punto di vista delle funzioni dobbiamo 
registrare l’accentramento delle decisioni in capo all’AIT; questo comporta più 
omogeneità all’interno del SII, un decisore unico e molteplici società di gestione che si 
adeguano ad esso; prima invece per ogni gestore esisteva un’autorità autonoma con 
propri poteri e indirizzi.  
Inoltre si è verificata una semplificazione dal punto di vista organizzativo, con la 
conseguenza della soppressione di molteplici Cda (infatti ogni AATO istituito 
precedentemente prevedeva un’Assemblea e un Cda composti da sindaci). La 
riorganizzazione ha comportato tuttavia, al contempo, una minore rappresentanza per 
molti Comuni in seno all’Assemblea centrale, all’interno della quale vengono poi scelti 
i membri del Consiglio direttivo, organo questo che svolge un ruolo molto importante 
all’interno della stessa Autorità. 
 
Tabella n.13: Composizione del consiglio direttivo AIT, istituito all’interno 
dell’Assemblea. 
CONSIGLIO DIRETTIVO 
(sindaco Livorno Presidente) 
 
Arezzo, Capraia e Limite, Carrara, Firenze, 
Grosseto, Livorno, Lucca, Piombino, Pisa, 
Pistoia, Prato, Rapolano Terme, Sansepolcro. 








Tabella n.12: Composizione Assemblea dell’AIT ( questa è stata scomposta secondo le 










•Capannoli, Capannori, Capraia e Limite, Chiesina 
Uzzanese, Empoli, Pisa, Poggibonsi, Ponte 
Buggianese, San Miniato 
conferenza 
territoriale 2 
•Barberino Val d’Elsa, Borgo San Lorenzo, Figline 
Valdarno, Firenze, Montemurlo, Montevarchi, 
Pistoia, Pontassieve, Prato, Sambuca Pistoiese, 
San Godenzo, Scandicci, Sesto Fiorentino 
conferenza 
territoriale 3 
•Arezzo, Castel San Niccolò, Foiano della Chiana, 
Laterina, Montepulciano, Sansepolcro 
conferenza 
territoriale 4 




•Castiglione d’Orcia, Grosseto, Massa Marittima, 
Monte Argentario, Monteriggioni, Rapolano 





3.4 Competenze e responsabilità degli organi dell’AIT 
 
Per un interessante approfondimento in merito alle competenze  è opportuno fare 
riferimento alla già citata Legge Regionale n.69/2011. Secondo l’art.1: “E’ istituita 
l’Autorità idrica toscana, Ente rappresentativo di tutti i Comuni appartenenti all’Ambito 
territoriale ottimale”, che ricordiamo allo stato attuale è unico, cioè l’intera Regione. 
All’art.2 viene riportato: “l’Autorità idrica ha personalità giuridica di diritto pubblico ed 
è dotata di autonomia organizzativa, amministrativa, e contabile”, identico discorso 
apparteneva alle AATO precedentemente istituite. Infine all’art.4 si dice: “ a decorrere 
dal 1° gennaio 2012, le funzioni già esercitate, secondo la normativa statale e regionale, 
dalle Autorità d’ambito territoriale ottimale di cui all’articolo 148 del d.lgs. 152/2006 
sono trasferite, per l’intero ambito territoriale ottimale di cui all’articolo 2 della presente 
Legge, ai Comuni, che le esercitano obbligatoriamente tramite l’Autorità idrica 
istituita”. 
Le funzioni già esercitate dalle precedenti Autorità  rimangono le medesime, solo che 
mentre in passato ogni ambito le esercitava in maniera autonoma, adesso queste 
competenze spettano soltanto all’Autorità idrica, che le porta avanti con le stesse 
modalità, per la totalità delle 6 conferenze territoriali.  
Di seguito viene proposta una elencazione dei principali organi centrali dell’Autorità 
idrica e le funzioni principalmente svolte: 
Assemblea: composta da 50 membri (Sindaci o Assessori delegati) in carica per 5 anni 
senza alcuna indennità, eleggono il Presidente, detengono funzioni di organizzazione e 
coordinamento. Essa, svolge quindi compiti di alta amministrazione e di indirizzo al 
Direttore generale. Le sedute sono valide con la maggioranza dei componenti e se 
almeno due Comuni per conferenza sono presenti. 
-approva lo statuto contenente le norme di funzionamento dell’AIT 
- approva il Piano d’ambito, su proposta delle conferenze 
- approva i piani operativi di emergenza per le crisi dell’idropotabile 
- propone alla Regione interventi necessari non previsti 
- determina la tariffa su proposta delle varie conferenze 
- sceglie le forme di gestione e approva le relative convenzioni 
- approva la carta di qualità del servizio dei gestori 
- approva i criteri di ripartizione delle risorse per gli interventi 
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- determina il corrispettivo dovuto dal gestore per la depurazione delle acque reflue   
   urbane negli impianti di depurazione a prevalenza industriale 
- approva la relazione annuale sullo stato del servizio 
- può con i 2/3 di voti favorevoli proporre la revoca del direttore generale 
 
Direttore generale: la carica ha una durata di 7 anni, non rinnovabile. È l’organo di 
amministrazione nominato dall’Assemblea d’intesa con il Presidente della Giunta 
regionale; il contrappeso è l’istituto di revoca attivato dall’Assemblea o dal Consiglio 
direttivo. È l’unico organo monocratico presente. 
- procede all’affidamento del servizio 
- gestisce la convenzione per l’affidamento del servizio 
- svolge il controllo sull’attività del soggetto gestore (ove applica sanzioni e penali) 
- approva i progetti definitivi delle nuove opere 
- predispone la relazione annuale sullo stato del servizio 
- richiede la dichiarazione dello stato di emergenza idropotabile 
- svolge funzioni di vigilanza e controllo sull’applicazione delle disposizioni contenute    
   nel regolamento contro gli sprechi di risorsa idrica 
 - predispone gli atti da sottoporre all’assemblea 
 - provvede alla revisione tariffaria 
 
Consiglio direttivo: composto da tredici membri che partecipano a titolo gratuito, 
nominati dall’assemblea tra i suoi componenti (2 per conferenza territoriale, 3 per il 
solo ex ATO 3), ha funzioni consultive, di controllo e di raccordo tra il direttore 
generale e l’assemblea. 
- formula pareri preventivi sugli atti del direttore generale da sottoporre  
  all’approvazione dell’assemblea 
- verifica la coerenza dell’attività del direttore generale rispetto agli indirizzi formulati  
  dall’assemblea, informandone l’assemblea stessa 
- alle sedute dell’assemblea e del consiglio direttivo è invitato a partecipare, con  
  funzioni consultive e senza diritto di voto, l’assessore regionale competente per  
  materia ovvero, in caso di sua assenza, il dirigente della struttura regionale  
  competente 
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- può proporre la revoca del Direttore generale, d’intesa con il Presidente della Giunta  
  regionale, per violazione degli indirizzi impartiti dall’Assemblea 
 
Conferenza territoriale: le 6 conferenze sono individuate negli ex AATO; ciascuna di 
queste è composta dai sindaci, o loro delegati, di tutti i Comuni ricadenti nell’ambito di 
riferimento. 
- individua i comuni che partecipano all’Assemblea dell’ autorità idrica 
- definisce l’elenco degli interventi e le relative priorità da individuare nel piano di  
  ambito e nel piano operativo da proporre all’Assemblea 
- definisce la tariffa del servizio e i relativi aggiornamenti per il territorio di  
  competenza, da proporre in assemblea 
- formula proposte e indirizzi per il miglioramento dell’organizzazione del servizio,  
  sulla carta della qualità del servizio e sul regolamento d’utenza 
L’assemblea può non accogliere o accogliere parzialmente le proposte di cui sopra, 
dandone esclusivamente espressa e documentata motivazione. 
 
Osservatorio regionale: quest’organo è previsto a supporto della Giunta Regionale 
nell’esercizio delle proprie funzioni, è composto da quattro membri nominati dal 
presidente della Giunta. 
- acquisisce e analizza i dati e le informazioni del SII 
- compara i costi della produzione e il livello della qualità dei servizi erogati 
- analizza la programmazione degli interventi e del piano economico finanziario del  
  Piano d’ambito 
- compara ed elabora le tariffe applicate dai gestori 
- studia e valuta i modelli organizzativi e di gestione anche in altre regioni 
- assicura la diffusione dei dati e delle informazioni 
 
Comitato/i per la qualità del servizio: il comitato è istituito presso il Consiglio 
Regionale, segnala eventuali criticità, formula proposte per la qualità, l’efficienza e 
l’efficacia del servizio e istituisce presso ciascuna conferenza altrettanti comitati locali 
che operano a supporto di quello Regionale, assicurando forme di consultazione dei 




Per analizzare i rapporti e le problematiche che vengono a crearsi all’interno del SII 
dobbiamo innanzitutto individuare tre categorie di attori: 
- i partner privati che investono il proprio capitale nelle società di gestione; 
- i partner pubblici che gestiscono un servizio per i propri cittadini nelle medesime 
società; 
- un Ente pubblico che garantisca  in maniera super partes, attraverso il controllo, un 
adeguato funzionamento del SII. 
 
Tabella n.14: Gli attori del SII in Toscana. 
 
Fonte: dati di sintesi dell’elaborato. 
 
In particolare secondo tale distinzione i Comuni sono attivi nel sistema attraverso i 
propri delegati più di una volta: all’interno dell’AIT e nelle società tramite i membri da 
essi nominati nei consigli di amministrazione. 
Analizzando la figura centrale del Direttore generale dell’AIT, esso rappresenta colui al 
quale spettano i compiti più operativi nell’organizzazione e funzionamento 
dell’Autorità, le decisioni che i gestori del servizio idrico devono seguire per non 
incorrere in sanzioni dovute al controllo degli standard; ebbene esso, nonostante la sua 




















compagine pubblica compagine privata 
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nominato in Assemblea: i Comuni in quanto soci delle società sulle quali deve porre il 
controllo.  
Allo stesso tempo i Comuni sono coinvolti all’interno dell’Assemblea e quindi nel 
Consiglio direttivo che annovera tra i propri compiti proprio quello di valutare l’operato 
del Direttore generale. 
 
Tabella n.15: Il controllo condotto dagli organi dell’AIT 
 
Fonte: Elaborazione su dati di sintesi dell’elaborato. 
 
Inoltre grazie alle nomine dei membri dei board direttivi le amministrazioni locali 
esprimono le proprie linee guida all’interno delle società, grazie ai propri rappresentanti 
che, pur non avendo alcuna carica pubblica in corso, vengono individuati, proposti ed 
indicati dai Comuni.  
La funzione di controllo che viene esercitata, quindi, segue una logica ben definita: il 
Direttore che figura come organo indipendente demandato al controllo dei gestori, è 
sottoposto a sua volta al controllo del Consiglio direttivo; tale organo è a sua volta 
istituito all’interno dell’Assemblea che riunisce i rappresentanti dei Comuni.   
Le amministrazioni pubbliche esercitano quindi la propria influenza sia nelle società, sia 
nell’organo che le controlla. 
 I soci privati secondo il nostro punto di vista, si trovano a far fronte ad un doppio 
controllo contemporaneo: il primo esercitato dal partner pubblico (questo per quanto 








ma riportanti le medesime volontà, sempre quelle delle amministrazioni pubbliche 
comunali. 
Si aprono due diverse ipotesi a riguardo: 
- la prima è che il duplice controllo sia un rafforzativo della volontà di garantire un 
servizio condotto nel migliore dei modi, quindi  nell’interesse prevalente del cittadino. 
In questo caso si ripresenterebbe una situazione simile a quella precedente alla 
soppressione delle AATO; 
- la seconda ipotesi è che le modalità di controllo poste in essere dalle amministrazioni 
pubbliche siano tali da consentire la gestione del servizio idrico, lasciando pochi 
margini di libertà nelle mani del socio privato, nell’interesse prevalente dei soli 
Comuni. 
 
L’introduzione di compagini private nelle società erano state alla base della 
riorganizzazione di un settore in crisi,  mentre la recente introduzione dell’Autorità è 
stata elaborata nell’ottica di un unico Ente regionale, organizzatore e controllore 
“indipendente” del servizio idrico. Questa indipendenza non  sembra essere verificata 
nella realtà, visto che i Comuni esercitano la propria influenza sia nell’organo regionale 
che nelle società.  
A tale proposito, una riorganizzazione dei servizi idrici come riportato nel documento di 
Danesi Passarelli Peruzzi
82
, si basa generalmente sulla separazione tra funzioni di 
indirizzo e controllo in capo all’operatore pubblico, mentre i compiti di gestione della 
fornitura affidati a soggetti operanti su basi commerciali. La regolazione è un’attività 
che deve bilanciare gli interessi contrapposti per assicurare un’equa ripartizione di costi 
e benefici. La definizione e soprattutto l’applicazione di un’adeguata regolazione 
diviene l’aspetto essenziale del successo di una strategia di riforma83. 
                                                          
82
 L. Danesi, M. Passarelli, P. Peruzzi (2008), op. cit. 
83
 R. Baldwin, M. Cave (1999), Understanding regulation, Oxford university press, Oxford. 
    Tratto all’interno di L. Danesi, M. Passarelli, P. Peruzzi (2008). 
Anche due studiosi Baldwin e Cave
83
 hanno individuato le caratteristiche ideali che dovrebbe possedere 
un’Autorità regolatrice, nel nostro caso quindi l’AIT, tale da mantenere un equilibrio di ruoli 
relativamente al servizio in questione: 
- indipendenza: l’Autorità deve poter operare in modo discrezionale ed indipendente, ma entro i limiti 
fissati dal mandato legislativo ricevuto; 
- responsabilità o controllo: con questo termine si fa riferimento alla responsabilità del regolatore nei 
confronti del potere politico/istituzionale, dell’opinione pubblica e, più in generale, di tutti i portatori di 
interessi; 
- procedure decisionali: sviluppo di procedure decisionali che siano prevedibili, trasparenti ed eque e che 
seguano determinate modalità di consultazione e percorso temporali conosciuti in anticipo; 
- competenza: conoscenze tecniche, economiche e giuridiche approfondite sul settore da regolare; 
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4. DINAMICHE DEL CONTROLLO RELATIVE AGLI INVESTIMENTI, 
     AI PIANI D’AMBITO E ALLA TARIFFA 
 
4.1 La problematica degli investimenti nel settore idrico 
 
Gli investimenti rappresentano un punto fondamentale per il buon funzionamento dell’ 
intero sistema. Recenti studi
84
 hanno mostrato un grave quadro di criticità generale 
insito nel nostro paese. Attraverso le ricognizioni effettuate si stima che circa l’85% del 
volume di acque prodotte derivi dal sottosuolo e che il restante 15%, proveniente dalle 
acque superficiali, debba essere sfruttato al meglio, in quanto in molte Regioni 
costituiscono la risorsa prioritaria. Nel corso della distribuzione delle acque appare 
rilevante inoltre il problema delle perdite durante il servizio di approvvigionamento: 
 
Tabella n.16: Risorsa idrica disponibile e dispersione in Italia. 
 Km3/anno 
Risorsa idrica interna 182,5 
Risorsa idrica esterna 8,8 
Totale risorsa idrica disponibile 191,3 
Totale risorsa idrica utilizzabile 123,0 
 % 
Perdite da distribuzione Nord 33,7 
Perdite da distribuzione Centro 39,1 
Perdite da distribuzione Sud e isole 55,0 
Media nazionale perdita 36,2 





                                                                                                                                                                          
- efficienza: le scelte dell’Autorità devono portare come risultato del mercato regolato ad un’allocazione  
  efficiente delle risorse e ad un raggiungimento di efficienza produttiva. 
84
 M. Antonelli, F. Greco (2013), L’acqua che mangiamo, Ambiente edizioni, Milano. (introduzione). 
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In particolare in Toscana: 
Tabella n.17: Dispersione risorsa idrica nella Regione Toscana. 
Comune Dispersione 2011 Dispersione 2007 
Arezzo 32% 37% 
Grosseto 54% 54% 
Siena 19% 22% 
Firenze 30% 27% 
Pistoia 29% 30% 
Prato 37% 36% 
Livorno 27% 35% 
Lucca 21% 27% 
Pisa 34% 39% 
Massa 37% 36% 
Media 32% 34% 
Fonte: Legambiente, Ecosistema Urbano 2012. 
 
Nella nostra Regione si rilevano alcuni miglioramenti nel periodo analizzato 2007/2011, 
anche se rimangono situazioni critiche soprattutto per la Provincia di Grosseto che 
riporta numeri ben al di sopra della media nazionale. 
 È evidente quindi la necessità di investire, soprattutto dal punto di vista infrastrutturale, 
puntando anche sulla certezza nel portare a termine le opere opportune.  
Le ingenti risorse necessarie hanno contribuito a incentivare il ricorso da parte delle 
amministrazioni pubbliche a scegliere gestori con azionariato misto pubblico-privato, 
permettendo di trasferire alla pubblica utilità il know-how ed i metodi di funzionamento 
del settore privato e al contempo di rispondere alle necessità generate dal nuovo ruolo 
dello Stato, che nella sfera economica passerebbe, seppur gradualmente, da un ruolo 
d’operatore diretto ad un ruolo d’organizzatore, regolatore e controllore85. 
Inoltre per concretizzare le finalità del partenariato pubblico-privato, si prevede che la 
durata del rapporto debba essere fissata considerando l’equilibrio economico e 
finanziario del progetto, con lo scopo di garantire l’ammortamento degli investimenti ed 
                                                          
85
 Quaderno tecnico n°8/2008, Ministero delle infrastrutture e dei trasporti. 
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una ragionevole rendita dei capitali investiti; come evidenziato anche all’interno del 
nostro campione (30 che è il limite massimo di durata consentito).  
 







































Fonte: Gestori del SII (2012), IRPET. 
 
Per quanto concerne l’individuazione degli investimenti essi comprenderebbero sia le 
opere esistenti, attraverso manutenzioni straordinarie delle opere ritenute a funzionalità 
non ottimale, sia la realizzazione di nuove opere, attentamente programmate
86
.  
Come ribadito anche dal rapporto 2013 dell’AEEG87, emerge un quadro in cui si 
rendono necessari investimenti indirizzati al raggiungimento degli obiettivi principali 
che si possono sintetizzare come segue: 
- obiettivi qualitativi, quindi disponibilità in modo quantitativo del servizio, rispetto 
della qualità ambientale e garanzia della stessa qualità della risorsa; 
- obiettivi per uso umano, con estensione della copertura alle aree sprovviste o più 
carenti, manutenzione degli impianti preesistenti e un adeguata dotazione del 
fabbisogno quotidiano della popolazione; 
- obiettivi ambientali e di qualità della risorsa, perciò direttamente collegati agli 
scarichi restituiti ai corpi idrici, al ridurre prelievi direttamente dall’ambiente, al 
contenimento degli impatti dei vari cicli idrici, insomma all’incentivazione di un uso 
responsabile della risorsa idrica. 
Per quanto riguarda il sostegno agli investimenti, sul piano teorico il ricorso al credito 
sembrerebbe lo strumento più semplice e tempestivo, nella pratica però, tale percorso 
risulta difficilmente realizzabile a causa di un’eccessiva lunghezza dei tempi di rientro 
del capitale, di un’elevata presenza di rischi e di un’indeterminatezza dei flussi di 
rientro prevedibili.  
                                                          
86
  Blue Book 2008 
87
AEEG (2013), Documento per la consultazione. Settore di incidenza: servizi idrici,  










Tabella n.19: Il quadro delle fonti finanziarie in Italia. 
Fonte: Elaborazione su dati CONVIRI 2009. 
 
 Come si evince dalla tabella, l’autofinanziamento risulta essere lo strumento principale 
per il finanziamento delle opere, assieme all’accensione di debiti contratti con i vari 
istituti. Assieme questi due elementi ricoprono circa l’80% delle fonti finanziarie; la 
compartecipazione statale assieme ai contributi dell’UE (8%) coprirebbe soltanto il 




89, condotte con l’ausilio dell’ANEA, gli investimenti necessari 
al comparto idrico nei prossimi trent’anni si aggirerebbero intorno ai 65 miliardi di 
euro.  
 
                                                          
88
 A.Ottelli (2010), Il Servizio Idrico Integrato in Italia: fabbisogni, regolazione, 
finanziamento,disponibile su www.dps.tesoro.it. 
Questo articolo individua i due modelli che fino ad oggi si sono proposti al meglio come fonti di 
finanziamento provenienti dai contributi pubblici, il Corporate Finance e il Project Finance. 
 Il primo prevede fra le sue forme finanziarie l’accensione di crediti con le banche, l’emissione di bond, il 
reinvestimento di utile di esercizio, l’emissione di nuove azioni e operazioni di finanza straordinaria. Si fa 
riferimento quindi ai classici modelli di finanziamento ed è previsto un ricorso futuro e continuo 
nell’utilizzo di questo modello. In tale ipotesi chi decide di investire in questo tipo di aziende considera 
l’azienda nel suo insieme, al contrario di quello che avviene nell’altro modello. Il Project Finance, infatti, 
adotta una logica del tutto differente. Qui è ragionevole considerare il progetto a sé stante, una realtà 
giuridica autonoma, che non dipende tanto dall’azienda, quanto dai soli costi e ricavi futuri che il singolo 
progetto comporta. Viene costituita una società ad hoc per la realizzazione del progetto, in modo da 
limitare le responsabilità e facilitare gli investimenti. I finanziatori in sintesi non potranno ricorrere nei 
confronti degli azionisti, se non per la parte  portata a capitale sociale nella nuova società.  
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Tabella n.20: Gli investimenti nel SII previsti nei prossimi 30 anni dai Piani d'Ambito 
in Italia. 
 
 Fonte: Elaborazione Utilitatis, Blue Book 2009. 
 
In Italia, il costo dell’acqua ha un costo inferiore rispetto ad altre nazioni europee, ma si 
rende pur sempre necessaria una continuazione nell’efficientamento del sistema idrico, 
per far sì che almeno questo rapporto sia mantenuto nel tempo, e quindi ulteriori 
investimenti duraturi. 
 
Tabella n.21: Costo medio dell’acqua nei Paesi zona Euro (€/mc) 
 
































Se ne deduce che senza una prospettiva di cambiamento nell’ausilio da parte dello 
Stato, se non in piccola parte, la grande fetta di investimenti dovrà essere coperta dalla 
fiscalità in generale e ricadrà direttamente sui cittadini che usufruiscono del servizio 
tramite la tariffa.  
Ecco che nella cornice attuale il ruolo di supervisione che l’AIT deve condurre risulta di 
vitale importanza per il funzionamento efficiente del servizio. 
 La situazione non è di facile gestione poiché, come già accennato, la relazione tra 
investimenti necessari e effettuati non è mai realizzata al 100%, nonostante si possano 




Altro spunto viene da un analisi
91
 condotta dal “Forum italiano dei movimenti per 
l’acqua”: nel momento in cui è stata concessa l’opportunità ai privati di entrare nel 
capitale sociale dei gestori, si è verificato un crollo degli investimenti, scesi di oltre il 
70% nel periodo 1990-2000 e un incremento della tariffa del 61,4% nel periodo 1997-
2006. La partnership pubblico-privato non sembra ha quindi aver apportato alcuni dei 
principali benefici auspicati dal Legislatore nel momento in cui aveva favorito questa 
prospettiva di collaborazione, almeno secondo questi due punti di vista: investimenti e 
tariffe.  
Va inoltre segnalato, secondo quanto riportato dall’associazione “Acqua pubblica 
Torino”,  il dato relativo alle Spa miste quotate in Borsa: anch’esse, secondo tale 
associazione, non presentano grandi risultati in termini di raccolta di capitali e  
smentiscono uno dei luoghi comuni più accreditati negli ultimi anni, e cioè che la 
collocazione in Borsa avrebbe consentito a queste aziende un ampio accesso al credito e 
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 25 ottobre 2011, Audizione del “forum italiano dei movimenti per l’acqua” presso la Commissione 






4.2 La finalità e l’attuazione dei Piani d’ambito 
 
Nel caso specifico della Toscana, gli investimenti necessari che le società devono 
portare a termine e sui quali l’AIT deve porre il proprio controllo, sono contenuti nei 
Piani d’ambito che ognuno dei sei bacini territoriali ha provveduto da tempo a definire. 
Tali documenti sono stati posti in essere dalle ex Autorità d’ambito (quindi con l’ausilio 
diretto di tutti i Comuni in conseguenza alla Legge Galli del 1994) e successivamente 
accettati nelle “Convenzioni di affidamento” stipulate tra le stesse Autorità e i gestori. 
Al proprio interno presentano la situazione generale del bacino di riferimento dopo le 
ricognizioni effettuate dall’Autorità, la presenza e le capacità delle strutture esistenti, i 
livelli di servizio offerti e la prospettive future. A seguito dell’individuazione delle 
criticità riscontrate nei piani di intervento, sono stati definiti alcuni obiettivi da portare a 
termine nei tempi e nelle modalità stabilite. Ogni tre anni questi Piani devono essere 
rivisti, o in alternativa può essere anticipato il termine su richiesta esplicita dei gestori o 
dei Comuni interessati per interventi necessari da effettuare o modificare. 
I Piani d’ambito “nascono come volontà di tutelare l’utente dagli abusi di un gestore che 
offre un servizio in regime di monopolio relativamente ad una determinata zona, 
garantendo una gestione efficiente e capace di remunerare i capitali adeguati a 
finanziare un corretto piano di investimenti necessario al regolare funzionamento del 
SII” 93. Tramite il controllo esercitato dalle Autorità competenti, affidato alle verifiche 
di determinati standard tecnici e alla misurazione di altri valori di performance, si 
applicano sanzioni e penali di fronte alle inadempienze riscontrate. Questo tipo di tutela 
prevedeva quindi che le precedenti AATO vigilassero sulle corrette modalità di 
investimento delle società, ma sia l’Autorità che le società prevedevano il 
coinvolgimento diretto delle medesime amministrazioni comunali.  
Ancora oggi con i modelli di governance attuali, i Comuni, tramite i loro rappresentanti, 
sono contemporaneamente presenti all’interno dell’Autorità e negli organi 
amministrativi delle società.  
A questo punto, come sottolineato anche dall’AIT, sarebbe opportuno affrontare la 
questione del duplice ruolo degli enti locali, favorendo un progressivo disimpegno dei 
Comuni dalla gestione aziendale e definendo, attraverso opportuni strumenti di 
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Documento elaborato dal Coordinamento delle Autorità di Ambito della Toscana,  La riforma dei 
servizi idrici in Toscana: una regolazione locale per un’efficace tutela del utente, Firenze 8 marzo 2006. 
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governance, il ruolo del socio pubblico a controllore delle politiche aziendali e a 
decisore solo su questioni di rilevanza strategica e straordinaria
94
. 
Nell’ambito delle AATO prima e dell’AIT adesso, occorre mantenere centrale il ruolo 
dei Comuni sia in materia di programmazione degli interventi da realizzare, sia in 
materia di controllo del gestore, in quanto essi rappresentano i maggiori conoscitori e 
portatori delle istanze del territorio, dei bisogni delle collettività locali in termini di 
infrastrutture e di servizio, ponendo al contempo l’attenzione sul ruolo che essi 
ricoprono nelle società. 
Riguardo al nostro studio, il ruolo di programmatore, supervisore e controllore che 
l’AIT sta portando avanti, è basato su disciplinari tecnici precedenti all’istituzione di 
tale Ente, che risultano essere tutti differenti tra loro a causa dell’autonomia delle 
singole Autorità prima del 2011, questo comporta quindi alcune difficoltà 
nell’individuazione e nella raccolta dei dati. 
Il controllo che deve essere svolto riguarda sia i piani di intervento e gli investimenti 
realizzati, sia i miglioramenti raggiunti in termini di infrastrutture e qualità del servizio. 
L’Ente sta ricercando l’allineamento dei disciplinari, finalizzato ad una omogenea 
raccolta dei dati e obblighi di comunicazione uguali per tutti i gestori. 
Secondo quanto riportato nell’ultima relazione disponibile95: “La maggior parte delle 
Convenzioni toscane prevede esplicitamente il controllo di una serie di parametri 
(indicatori tecnici, organizzativi, gestionali e verifica degli obblighi di comunicazione) 
da parte dell’Autorità. Le metodologie di controllo, tuttavia, non sono ad oggi 
omogenee e pertanto ai gestori sono richiesti dati a diversi livelli di approfondimento”.  
Inoltre è emerso dai colloqui effettuati che esistono Piani d’ambito più o meno 
dettagliati, alcuni addirittura con la visualizzazione degli investimenti da realizzare o 
realizzati non declinati né per tipologia né per criticità. Si veda ad esempio che per il 
Piano d’ambito della società Nuove Acque non sono presenti né esplicite modalità di 
controllo dei livelli di servizio, né specifiche attività di pianificazione a lungo termine 
degli investimenti, frutto di una convenzione stipulata con la oramai soppressa AATO 
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 Documento elaborato dal Coordinamento delle Autorità di Ambito della Toscana (2006) 
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 Relazione annuale AIT 2012, redatta dal Direttore generale dell’Ente. Si evidenzia che: “per varie 
ragioni, la relazione, che presenta tutti i limiti derivanti dall’essere la prima del genere, non e omogenea 
dal punto di vista dei dati forniti, che attengono per la massima parte al 2012, ma sono in parte anche 
relativi agli anni precedenti (in particolare i dati tecnici e di bilancio dei gestori sono relativi al 2011) ed 
in parte al 2013: tale disomogeneità deriva dal tentativo di fornire un quadro sintetico ma esaustivo del 
“punto della situazione” in Toscana, condizionato pero dal ritardo con il quale i gestori hanno 
approvato i bilanci 2012, a causa delle incertezze legate al metodo tariffario transitorio.” 
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n.4. Infatti, come si può notare nella tabella sotto riportata, Nuove Acque è l’unico 
gestore a non prevedere standard tecnici o organizzativi all’interno del proprio Piano 
d’Ambito. Anche Geal merita di essere menzionata, poiché secondo la convenzione 
stipulata è sottoposta al controllo dell’Autorità, ma a quanto pare dai dati forniti questo 
controllo, almeno in passato, non è stato effettuato.  
  








































































































































































Fonte: Relazione annuale sullo stato dei servizi condotta dall’AIT 2012. 
 
Emergono dall’analisi dei Piani d’ambito alcune criticità riguardo gli investimenti 
realizzati e le sanzioni connesse al non compimento, evidenziando anche che il 
meccanismo del “full cost recovery”, ovvero il finanziamento del sistema e degli 
investimenti tramite tariffa, appare assolutamente inadeguato a garantire l’ingente mole 
di cui il sistema necessita: 
- gli investimenti realizzati sono largamente insufficienti rispetto a quanto necessario e 
il loro tasso di realizzazione rispetto a quanto previsto è decisamente preoccupante. 
Questo ritardo presenta problematiche ancor più rilevanti se si considera che gli 
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investimenti da realizzare riguardano, per buona parte, il completamento della copertura 
del ciclo del servizio idrico integrato, in particolare per il sistema della fognatura e della 
depurazione, oltre che la ristrutturazione delle reti esistenti, fondamentale per 
intervenire rispetto alle perdite, che oggi assommano a più del 30% dell’acqua immessa 
nelle reti stesse. 
 
Tabella n.23: Percentuale investimenti realizzati nel triennio di riferimento in mln € e 
per abitante. 
 




















importo € previsto/abitante 
importo € realizzato/abitante 
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Non essendo in nostro possesso i dati complessivi relativi al triennio che si conclude a 
fine 2013, proponiamo solo quelli concernenti le gestioni del 2011 e 2012: 
 











Gaia 7,617 55% nd nd 
Publiacqua 62,944 76% 61,429 69% 
Acque 50,043 92% 46,364 83% 
Nuove acque 12,857 82% 10,667 102% 
Asa 13,778 38% 18,140 52% 
Del fiora 20,071 73% 30,065 94% 
Dato medio  72%  75% 
Fonte: Relazione annuale sullo stato dei servizi condotta dall’AIT 2012. 
 
Viene ancora una volta confermato il trend medio che nell’insieme rimane negativo del 
25% rispetto agli investimenti previsti; da sottolineare che la performance di 
investimento medio risultano ribassata a causa della negatività apportata soprattutto da 
Gaia, Publiacqua e Asa. Evidentemente i piani di finanziamento e investimento previsti 
dalle aziende non sono stati effettivamente in grado di sostenere e realizzare gli 
investimenti previsti dai relativi Piani d’ambito. 
 Un ulteriore dato che mostra l’inefficienza delle strutture di alcune società è dato anche 




Tabella n.25: Importi lordi degli investimenti (mln €) previsti nei Piani di ambito 
periodo 2013-fine concessione.
 
Fonte: Relazione annuale sullo stato dei servizi condotta dall’AIT 2012. 
 
Una corretta gestione degli investimenti necessari dovrebbe presentare un picco nel 
momento in cui gli investimenti strutturali sono al massimo (quindi verso metà della 
durata della gestione) e successivamente (allo stato attuale) prevedere una riduzione 
della spesa sino ad un allineamento vicino allo zero negli ultimi anni, dove l’unica 
componente di costo rimanente dovrebbe essere legata alle manutenzioni degli impianti 
posti in essere. 
Nel grafico si mettono in evidenza i deficit di adeguamento delle strutture che sono 
tutt’ora presenti sul territorio. Mentre alcune società hanno investito in maniera più 
adeguata in passato e continueranno a farlo negli anni a venire, ottimizzando le proprie 
strutture con interventi che consentiranno di effettuare una mera manutenzione sul finire 
della propria gestione; ce ne sono altre che devono investire ancora molto per adeguarsi 
agli standard individuati nei Piani, in particolare Gaia. 
Questo comporta un allungamento dei tempi di adeguamento e, nel caso si verificassero 
ancora percentuali negative rispetto al compimento totale degli interventi, un non 
adeguamento delle strutture alla fine dell’affidamento della gestione. Ancora, secondo 
quanto riportato dalla stessa Autorità regionale, difficilmente possono essere fatti 















































































































il 2013, ci sono Piani d’ambito che prevedono investimenti da 80mln fino ad un minimo 
di 8. Questi valori non evidenziano un enorme deficit di alcune strutture rispetto ad 
altre, ma solamente una non omogeneità dei Piani di investimento previsti. 
 
- la conferma degli insufficienti investimenti arriva dalle revisioni triennali finora 
realizzate dei Piani d’Ambito condotte dall’AIT, che testimoniano il mancato 
raggiungimento degli obiettivi previsti in termini di investimento (Tabella n.22) e  
prospettano di conseguenza lo spostamento temporale dei tempi necessari alla loro 
realizzazione. 
Questo spostamento temporale non ha però riguardato il termine di affidamento di tutti i 
gestori. Non avendo al momento modificato tale termine di cessazione si stanno solo 
rimandando le tempistiche previste per i relativi investimenti, così che al venir meno 
delle scadenze delle convenzioni, tra l’altro non omogenee tra esse, si presenterà 
nuovamente una situazione di difficile sostenimento, con un sistema strutturale non 
perfettamente allineato al relativo Piano d’ambito previsto.  
 






































Fonte: Gestori del SII (2012), IRPET. 
 
In merito a tale problematica si sottolinea che  nel 2011 a Gaia è stato prolungato 
l’affidamento fino al 2034 al fine di raggiungere l’equilibrio economico della società; 
nel 2007 è stato altrettanto perdurato di 5 anni l’affidamento dell’Ato 5 ad Asa per 
alcune problematiche legate all’avvio della gestione con l’Elba; infine, riporta l’AIT, si 
è deciso per l’allungamento della gestione di Acque in seguito a determinate circostanze 
che al momento però non si sono ancora verificate e che non conosciamo, termine che 
quindi ad oggi rimane stabile al 2021. 
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Tra i compiti che l’AIT si è prefissa, c’è anche quello di individuare un set omogeneo di 
parametri per le stima delle criticità presenti nel territorio finalizzato a rivedere la 
pianificazione futura, anche se ad oggi le delibere dell’AEEG non hanno ancora 
previsto la possibilità di modificare i piani degli investimenti già precedentemente 
istituiti negli accordi tra ex AATO e gestori, come riportato dalla stessa AIT. 
 
- non ultima, come riportato dal  Forum italiano dei movimenti per l’acqua96, appare 
critica “la scelta insita nel sistema di mettere in capo ai soggetti gestori di natura 
privatistica la responsabilità dell’effettuazione degli investimenti. Questa determina, 
stante il loro obiettivo di massimizzazione dei profitti, un’oggettiva subordinazione 
della decisione di investimento.  Né ciò appare poter essere scongiurato dal tanto 
invocato potenziamento del ruolo regolatorio da parte del pubblico, vista l’acclarata 
“asimmetria informativa” tra soggetto gestore e soggetto regolatore”.  
Infatti, “il giudizio di fallimento della copertura totale dei costi, connesso alla 
remunerazione del capitale tramite la tariffa, è un dato difficilmente contestabile”.  
Non è da meno in tal senso l’opinione della Federutility97 che nel 2010 riconosce: 
“l’ingente fabbisogno finanziario di cui necessita il sistema non può far carico 
unicamente alla leva tariffaria in quanto incapace di generare in tempi brevi le risorse 
per fare fronte al debito”. 
Nella cornice attuale la tariffa rimane comunque uno dei pochi strumenti che, oltre a 
garantire le maggiori entrate per le società, consente di esercitare il controllo da parte 
dell’Autorità nei confronti dei gestori. 
Infatti ogni convenzione stipulata in passato e tutt’ora attiva,  regola i rapporti che 
intercorrono fra le due parti: chi gestisce il servizio idrico e chi funge da controllore. 
Nella fattispecie, nel momento in cui parte degli investimenti non vengano realizzati, il 
gestore intercorre in un regime sanzionatorio secondo la convenzione vigente.  
Ad ogni gestore in avvio dell’affidamento viene richiesta una cauzione mediante 
fideiussione, con importi che variano dal 2-5% dei ricavi, istituita come fondo di 
garanzia da parte dell’Autorità nel caso fossero applicate sanzioni pecuniarie. Questo 
tipo di fondo dovrà poi essere conguagliato ogni anno nel caso andasse al di sotto di una 
determinata soglia dei ricavi preventivati, solitamente nell’ordine dell’1%. 
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  25 ottobre 2011, Audizione del “forum italiano dei movimenti per l’acqua” presso la Commissione 
Ambiente della Camera dei Deputati. 
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 Federutility (2010), Investimenti nel settore idrico: superamento del gap infrastrutturale e contributo 
per uscire dalla crisi, disponibile su www.federutility.it 
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Sono poi previsti degli standard organizzativi e tecnici che, nel caso non siano raggiunti, 
comportano delle decurtazioni tariffarie fino a un massimo del 5% annuo. Ogni gestore 
dovrà inoltre ottemperare agli obblighi di comunicazione e trasmissione di determinati 
dati che, ancora una volta, nel caso di inadempienza comportano le relative 
penalizzazioni previste nel disciplinare. Tutte queste sanzioni saranno calcolate in sede 
di revisione ordinaria della tariffa, compito questo spettante al Direttore generale 
dell’AIT. In ogni caso l’ammontare complessivo delle penali nei tre anni, non potrà 
essere mai superiore ad un limite (in media 6%)del fatturato medio del triennio.  
Infatti, nel caso le penali dei tre anni superino la soglia percentuale del 14-16% del 
fatturato medio annuo relativo, si può procedere alla risoluzione del contratto di 
affidamento. 
Da tali indicazioni contenute nelle convenzioni si evince che, qualunque regime 
sanzionatorio sia posto in essere, le responsabilità conseguenti ai non adempimenti degli 
obblighi ricadono sempre sulle società senza riferirsi mai a responsabilità personali di 
coloro che gestiscono l’azienda.  
Inoltre, nel precedente quadro regolatore, in mancanza di un organo centrale quale 
l’AIT, i provvedimenti sanzionatori venivano demandati alla decisione delle AATO: 
esse, controllando esclusivamente un gestore ciascuna, intervenivano con 
provvedimenti sanzionatori nei confronti delle società partecipate dai Comuni. Ma le  
stesse Autorità erano a loro volta amministrate da Cda nei quali risiedevano i medesimi 
Comuni coinvolti nelle società. 
Ciò che comunque rappresenta la maggiore problematica è la non omogeneità di tali 
disciplinari previste per i gestori toscani. Le percentuali decurtate dalla tariffa come 
penalità variano da convenzione a convenzione, ma il problema più sostanzioso è il non 
allineamento degli standard da raggiungere. 
In ognuno di questi documenti sono individuati alcuni parametri da verificare suddivisi 
in: 
 Controlli per obiettivo 
 Controlli per progetti 
 Controlli per importi 
Da un’intervista con il Presidente di Acque è emerso che nonostante il loro livello di 
investimenti realizzati (nel triennio di riferimento)  fosse in percentuale il più alto delle 
aziende toscane, la società risultasse quella con il più alto gap sanzionatorio imposto  
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(Tabella n.27) a seguito delle inadempienze riscontrate dall’Autorità durante la propria 
attività di controllo. 
 









Gaia 2008-10 33.216.544 72 1.904.638 
Publiacqua 2007-09 110.515.043 64 1.666.626 
Acque 2008-10 153.906.630 103 3.579.495 
Nuove acque 2006-08 48.164.956 96 - 
Asa 2008-10 29.703.343 53 217.980 
Del Fiora 2008-10 83.901.266 96 1.405.840 
Fonte: Relazione annuale sullo stato dei servizi condotta dall’AIT 2012. 
 
Il problema che sembra sottostare a questa circostanza può essere spiegato in questi 
termini: se ad esempio il piano relativo alla Società A per l’anno 2015 richiede 
l’installazione di 5 impianti di depurazione e la società ne installa solamente 4 verrà 
giustamente sanzionata. Al contempo, la Società B, che ha un altro Piano 
d’investimento, deve installare soltanto 1 impianto nel medesimo anno e lo fa in 
maniera adeguata, non ricadendo in alcuna sanzione. Si pone quindi la seguente 
domanda: il Piano d’ambito B prevedeva un solo impianto perché realmente non 
necessitava di altri adeguamenti o magari il Piano era stato posto in essere dall’AATO 
di riferimento in modo non adeguato? O probabilmente si sapeva già che la società 
nell’anno 2015 non avrebbe potuto far fronte a un investimento maggiore e quindi si era 
predisposto un Piano al ribasso per quell’anno ? 
E ancora, ipotizziamo un Piano che prevede l’installazione di un tubo idoneo al 
trasporto dell’acqua passante da una determinata zona, la Società X riesce a 
salvaguardare l’ambiente accorciando la direzione della tubatura e usando materiali 
innovativi. La soluzione apparentemente risulta migliore di quanto preventivato,  ma la 
Società X riceverà una premialità che al contempo sarà inferiore alla sanzione per non 
aver rispettato il relativo Piano d’ambito.  
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Questi esempi evidenziano una problematica significativa nella gestione delle aziende e 
nel rapporto che le stesse hanno con l’Autorità: sussiste, cioè, una limitata possibilità da 
parte della nuova Autorità di correggere eventuali distorsioni provenienti dalle modalità 
istituite in passato che, al contempo, limitano l’autonomia operativa delle aziende e la 
loro possibilità di innovare senza ricorrere in penalizzazioni.  
A fronte di tali problematiche, viene evidenziato dall’AIT che nonostante le situazioni 
delle infrastrutture nell’intera Regione siano ancora in fase di perfezionamento, non 
possono essere fatti paragoni sui Piani d’ambito nel complesso, poiché ognuno di questi 
è stato posto in essere autonomamente senza un’univoca direzione. Ecco che tra i 
compiti fondamentali del nuovo Ente regionale deve esserci quello di ridurre le 
asimmetrie informative fra i gestori.  
Ipotizzando una possibile nuova predisposizione di tutti i Piani d’Ambito, possiamo 
formulare alcune critiche in merito alle modalità con cui questi disciplinari verrebbero 
in futuro realizzati.  
Secondo le disposizioni attuali, spetta alle Conferenze territoriali la definizione degli 
interventi e le priorità da inserire nel Piano, in collaborazione con i gestori che 
analizzano la fattibilità degli interventi. Successivamente è l’Assemblea generale che 
deve approvare il documento; infine è il Direttore che monitora l’attività realizzata dal  
gestore.  
Ancora una volta l’iter formativo evidenzia la contemporanea presenza delle 
amministrazioni pubbliche in tutti i soggetti  coinvolti nel processo, Conferenze, 
Assemblea e gestori, comportando una possibile influenza negativa sul controllo 
condotto dal Direttore generale nei confronti delle società che coinvolgono i Comuni 
stessi, in quanto proprio questi giudicano l’operato del Direttore tramite il Consiglio 












4.3 Le difficoltà esistenti nell’individuazione della tariffa 
 
Come presentato nel paragrafo precedente, al fine di coprire le spese sostenute per gli 
investimenti effettuati o da effettuare, le imprese devono ricorrere al rimborso da parte 
degli utenti di una compensazione tariffaria legata al servizio ricevuto
98
. 
Rilevante a tale proposito appare la comunicazione della Commissione Europea COM 
(2000) 477 sulle Politiche di tariffazione
99
 per una gestione più sostenibile delle riserve 
idriche con cui, nell’affrontare compiutamente il tema della tariffa per il servizio idrico 
anche sotto il profilo economico, si riconosce il ruolo fondamentale delle politiche di 
tariffazione nella promozione della gestione sostenibile delle acque. All’interno di tale 
comunicazione si afferma che le stesse tariffe “devono essere basate sulla valutazione 
dei costi e dei benefici dell’utilizzo delle risorse idriche e tenere conto sia del costo 
finanziario della fornitura del servizio sia dei relativi costi ambientali e delle risorse”. 
La Commissione, nella suddetta comunicazione, ha poi enucleato i costi di cui dette 
politiche di tariffazione devono tenere conto, individuando i seguenti: 
- i costi finanziari dei servizi idrici, che comprendono gli oneri legati alla fornitura e 
alla gestione dei servizi in questione. Essi includono tutti i costi operativi e di 
manutenzione e i costi di capitale (quota capitale e quota interessi, nonché l’eventuale 
rendimento del capitale netto); 
- i costi ambientali, ovvero i costi legati ai danni che l’utilizzo stesso delle risorse 
idriche causa all’ambiente, agli ecosistemi e a coloro che usano l’ambiente (per esempio 
una riduzione della qualità ecologica degli ecosistemi acquatici o la salinizzazione e 
degradazione di terreni produttivi); 
- i costi delle risorse, ovvero i costi delle mancate opportunità imposte ad altri utenti in 
conseguenza dello sfruttamento intensivo delle risorse al di là del loro livello di 
ripristino e ricambio naturale (per esempio legati all’eccessiva estrazione di acque 
sotterranee). 
In seguito ai due referendum del giugno 2011 è stato demandato all’AEEG il compito di 
avviare un quadro normativo tariffario nazionale  chiaro, efficiente e stabile nel lungo 
periodo. L’adozione di questo quadro e dei relativi provvedimenti è stata approvata con 
                                                          
98
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 Comunicazione della Commissione europea al Consiglio, al Parlamento europeo e al Comitato 
economico e sociale. 
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la delibera 74/2012/R/idr nel marzo 2012
100. All’interno di tale documento si è voluto 
far riferimento ai problemi sui quali era necessaria una rivisitazione, tra i quali 
emergono il perimetro delle attività oggetto di regolazione, le tariffe d’ambito e i ricavi 
del gestore, l’attività di misura e la struttura della tariffa applicata alla clientela finale. È 
stato  messo in atto un passaggio graduale, tramite una tariffazione transitoria, in modo 
da garantire un periodo di raccolta dei dati adeguato e uno studio della tariffa più 
corretta possibile, al fine di garantire al meglio le direttive nazionali ed europee di 
indirizzo. 
 Con il documento 290/2012/R/idr 
101l’Autorità nazionale (AEEG) ha istituito la tariffa 
che dovrà essere applicata nel periodo transitorio 2012/2013 partendo dallo studio dei 
vari piani tariffari presenti sull’intero territorio nazionale.  
Tra le varie proposte emerse, sono nate alcune differenze a seconda che il metodo 
transitorio fosse destinato a gestioni precedentemente sottoposte a metodi tariffari 
differenti (metodo tariffario ex CIPE o alle gestioni dell’ex metodo normalizzato 
(MIN), oppure riferite ad altro metodo preesistente). In data 28 dicembre 2012 è, 
dunque, stata approvata la delibera 585/2012/R/idr
102
, che ha introdotto il metodo 
tariffario transitorio (MTT) per la determinazione delle tariffe dei servizi idrici per gli 
anni 2012 e 2013. 
Le citate delibere, prevedevano la scadenza al 31 marzo 2013 per l’invio delle proposte 
tariffarie da parte dei soggetti competenti, termine successivamente prorogato al 30 
aprile dello stesso anno, su richiesta degli stessi soggetti interessati (delibere 15 marzo 
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 Si ricorda che avverso alle delibere di approvazione tariffaria (delibere 585/2012/R/idr e 88/2013/R/idr 
e atti correlati)  sono attualmente pendenti una serie di ricorsi proposti da una molteplicità di soggetti – 
sia imprese di gestione e singoli Comuni, sia associazioni rappresentative dei consumatori e dei comitati 
promotori del referendum – che hanno affidato le proprie difese a motivi e argomenti opposti, 
evidenziando la circostanza che il settore dei servizi idrici è caratterizzato dalla presenza di posizioni e 
interessi dicotomici e inconciliabili, nel cui contesto l’Autorità si trova e si è trovata a operare sin 
dall’avvio delle nuove funzioni. Inoltre alcuni di questi investimenti sono difficilmente scindibili da un 




A completamento dei temi di regolazione economica infine, il 28 febbraio è stato 
pubblicato il documento per la consultazione 82/2013/R/com, che ha illustrato i primi 
orientamenti in materia di obblighi di separazione contabile per gli esercenti i servizi 
idrici. Una compiuta separazione contabile infatti è, secondo l’AEEG, condizione 
necessaria per applicare coerentemente un metodo tariffario a regime, al fine di 
consentire il controllo da parte dei soggetti competenti e di evitare i sussidi incrociati tra 
le diverse attività svolte, come si evince da tale documento. 
L’AEEG ha sancito che la tariffa sarà determinata “d’ufficio” qualora il gestore non 
fornisca, in tutto o in parte, i dati richiesti, le fonti contabili che certifichino gli elementi 
di costo e di investimento indicati o la dichiarazione sottoscritta del rappresentante 
legale a corredo della documentazione prodotta
104
.  
Un’eventuale ritardo nell’invio della suddetta documentazione comporta una sanzione 
amministrativa (15 ottobre 2012 era il primo termine di scadenza). L’obiettivo di tale 
attività era ed è, quello di superare alcune criticità del precedente metodo normalizzato 
vigente tra cui i costi operativi
105
, o i criteri di determinazione della tariffa (tra i quali 
non appariva quello di rilevanza comunitaria per cui “chi inquina paga”). L’AEEG ha 
ritenuto opportuno attuare questo percorso graduale di adeguamento, ritenendo 
necessario eliminare la componente inerente la remunerazione garantita dei capitali 
investiti e mira alla costituzione di un piano tariffario efficiente ed efficace, riducendo al 
minimo la variabilità del consumatore finale.  
Tutto questo riconoscendo gli investimenti effettuati solo dopo il loro reale 
sostentamento e non in maniera preventiva come accadeva in precedenza, con la 
conseguenza che molti investimenti venivano proposti e poi mai realmente effettuati in 
tutta la loro interezza (come evidenziato anche nel caso dei gestori toscani). 
È necessario ricordare infatti che uno dei problemi riscontrati al “Metodo normalizzato” 
previgente era proprio legato alla remunerazione dei costi operativi
106: “La definizione 
dei costi riconosciuti in tariffa relativamente agli ammortamenti e alla remunerazione 
del capitale investito era legata all’eventuale ammontare del capitale investito iniziale e 
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alla previsione annuale della spesa per investimenti. L’ammontare degli ammortamenti 
riconosciuti in tariffa è il risultato di una previsione che deve tenere conto della spesa, 
dell’entrata in esercizio dell’opera a cui la spesa si riferisce e dell’aliquota di 
ammortamento dei vari cespiti che compongono l’investimento. La remunerazione del 
capitale investito si otteneva moltiplicando il valore della previsione di capitale investito 
medio per un tasso del 7% (al lordo delle imposte), che secondo le disposizioni del 
Metodo normalizzato erano destinati a far fronte ai costi del capitale di terzi e del 
capitale di rischio
107
. Il Metodo riconosceva, dunque, al gestore del servizio un 
ammontare di profitti intesi come una remunerazione sul capitale investito.” Adesso 
questa modalità è stata sostituita, passando da una regolazione tariffaria ex-ante ad una 
regolazione ex-post. 
 
Per gli anni 2012/2013 è stato adottato il “Metodo tariffario transitorio” con la delibera 
585/2012
108
 : tutti i gestori della Toscana rientrano all’interno di tale provvedimento e 
sono confluiti nel nuovo metodo di tariffazione
109
.  
Secondo quanto si evince dai ruoli che gli attori del sistema ricoprono e come riportato 
nella l.r. 69/2011 il calcolo della tariffa compete alle Conferenze territoriali che dopo 
una consultazione con i gestori, definiscono la tariffa del servizio e i relativi 
aggiornamenti per il territorio di competenza da proporre in Assemblea. Facciamo 
riferimento ancora una volta all’Assemblea dell’AIT, che come previsto è a sua volta 
composta dai medesimi Comuni appartenenti alle conferenze. In un secondo momento, 
dopo l’approvazione della tariffa da parte dell’Assemblea, la comunicazione del calcolo 
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Il VRG è l’importo complessivo riconosciuto al gestore a copertura dei costi di gestione e di investimento 
(simile al precedente TRM), mentre il  rappresenta l’incremento tariffario rispetto all’anno precedente. 
È il moltiplicatore che deve essere applicato all’articolazione tariffaria dell’anno precedente per ottenere 
la copertura del VRG dell’anno di riferimento. A differenza del K, il  può essere superiore al 5% più 
inflazione, ma solo a seguito di un istruttoria con esito positivo da parte dell’AEEG. 
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tariffario viene inviata all’AEEG che entro tre mesi, salvo richiedere ulteriori 
integrazioni, approva la tariffa. 
Questo iter di approvazione richiama problematiche già citate relativamente agli 
investimenti: 
- anche se il calcolo tariffario viene elaborato preventivamente da Enti che operano 
localmente (le Conferenze) e solo successivamente approvato dall’organo centrale 
(l’Assemblea AIT), da questa Assemblea devono passare le approvazioni della tariffa di 
tutti i sei Ambiti territoriali. Ma ancora una volta questi due soggetti, ricordiamo, 
vedono la presenza contemporanea dei sindaci o assessori delegati; 
- la revisione tariffaria (verifica e analisi degli scostamenti) viene condotta dal Direttore 
generale, figura questa sottoposta al controllo da parte del Consiglio direttivo. Nel caso 
di revisioni negative si vanno a sanzionare i gestori, dunque indirettamente anche i 
Comuni in quanto soci delle società (che avrebbero una decurtazione nella tariffa 
dell’anno seguente). 
Ancora una volta, quindi, chi definisce e approva la composizione tariffaria è di fatto 
anche l’organo che analizza l’operato del Direttore generale. Quest’ultimo invece, 
tramite la revisione tariffaria, è colui il quale deve decidere sulle sanzioni da applicare 
alla tariffa e quindi opera nei confronti di coloro che hanno il potere di sostituirlo. 
Potrebbero in taluni casi nascere situazioni di confronto di difficile soluzione.  
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Le nuove  modalità di calcolo tariffario proposte dall’AEEG e i possibili benefici a essa 
connessi  potranno essere valutati solo al termine del biennio 2012-2013. Va ricordato 
che la tariffa del 2012, secondo quanto riportato dall’AIT, non essendo ancora in vigore 
le delibere dell’AEEG è stata calcolata come in precedenza con il Metodo Transitorio. Il 
2013, con l’entrata in vigore di nuovi parametri nel calcolo tariffario, rappresenta 
soltanto un anno di passaggio, per allinearsi alle nuove direttive tariffarie che verranno 
istituite a partire dal 2014. 
 Riguardo invece gli anni precedenti,  emerge al contrario un dato poco confortante 
dall’indagine di Cittadinanzattiva110: 
- negli ultimi 6 anni il costo dell’acqua non ha fatto che aumentare in Italia, con un 
incremento del 33%, ancor di più se si pensa alla Regione Toscana con un aumento 
medio del 50,6%; 
- le tariffe sono cresciute enormemente soprattutto a Carrara (93,4%), Lucca (70,8%) e 
Massa (64,3%), che fanno tutte riferimento alla gestione di Gaia, eccezion fatta per 
Lucca che è gestita da Geal. 
- non solo la Toscana presenta gli aumenti percentuali maggiori in Italia, ma ricopre 
anche i primi posti in valori assoluti nell’intera penisola; con un costo medio annuo su 
scala nazionale di 310€, in Toscana questo dato raggiunge in media 470€, risultando la 
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Tabella n.29: Spesa media annua per regioni in € (comprensivi di Iva) 






Emilia 388 369 284 + 5,1% + 36,6% 25% 
Liguria 286 269 227 + 6,3% + 26% 25% 
Toscana 470 431 312 + 9% + 50,6% 32% 
Lazio 293 265 216 + 10,6% + 35,6% 39% 
Umbria 392 371 290 + 5,7% + 35,2% 37% 
Marche 403 379 270 + 6,3% +49,3% 23% 
Abruzzo 252 215 206 + 17,2% + 22,3% 48% 
Fonte: Cittadinanzattiva, osservatorio prezzi e tariffe 2013 
 













Arezzo 496 465 363 + 6,7% + 36,6% 
Carrara 466 396 241 + 17,7% + 93,4% 
Firenze 509 474 352 + 7,4% + 44,6% 
Grosseto 493 457 329 + 7,9% + 49,8% 
Livorno 485 447 349 + 8,5% + 39% 
Lucca 345 257 202 +34,2% + 70,8% 
Massa 396 396 241 0% + 64,3% 
Pisa 471 442 317 + 6,6% + 48,6% 
Pistoia 509 474 352 + 7,4% + 44,6% 
Prato 509 474 352 + 7,4% + 44,6% 
Siena 493 457 329 + 7,9% + 49,8% 
Media 470 431 312 + 9% + 50,6% 





Mettendo assieme i dati in nostro possesso, possiamo affermare che l’Italia nella 
panoramica europea riesce ancora oggi a mantenere un costo dell’acqua inferiore 
rispetto ad altre nazioni; anche se in una valutazione generale del servizio non andrebbe 
considerato soltanto il costo ma anche la qualità del servizio (che non trattiamo 
nell’elaborato). Tale aspetto, apparentemente positivo, non permette però di indulgere 
sull’esistenza di gravi problematiche a riguardo nel nostro Paese. 
 Criticità che, come già accennato, riguardano necessariamente la perdita di acqua 
durante il ciclo di distribuzione e approvvigionamento, nonché l’esigenza che i gestori 
continuino ad investire per completare ciò che i relativi Piani d’ambito hanno ritenuto 
necessario ed imprescindibile.  
Allo stesso tempo, la percentuale degli investimenti effettuati dagli investitori pubblici 
in Italia, che alcuni studi hanno dimostrato essere maggiori rispetto a quelli degli 
investitori privati
111
, denota andamenti differenti relativamente alla Regione Toscana. 
Questo trend  negativo è evidenziato anche sotto il profilo tariffario: le città di Massa e 
Carrara,  gestiti dall’unica società pubblica Gaia, mostrano nel periodo 2007/2012 gli 
aumenti maggiori. Il dato medio annuo di questi due Comuni, che sino ad oggi avevano 
avuto costi più contenuti, si sta allineando pian piano alle tariffe delle società miste. 
Sempre a Gaia, è stato prolungato l’affidamento per consentire una stabilità finanziaria 
alla fine della convenzione; stabilità che evidentemente non era stata ben calcolata 
preventivamente.  
Viste le criticità riscontrate dalle società a reperire crediti e viste le difficoltà che lo 
Stato sta incontrando nel finanziamento di tali aziende, la tariffa sta divenendo, forse, 
l’unico strumento certo per sostenere l’erogazione del servizio e il sostenimento degli 
investimenti. Allo stesso tempo l’AEEG, con l’ausilio delle Autorità regionali e dei 
Comuni stessi,  sta tentando di programmare a partire dal 2014 una nuova tariffa che 
deve per forza di cose tenere conto di tali problematiche, cercando magari di pesare in 
misura sempre meno accentuata nelle tasche degli utenti, come evidenziato dal trend 
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5. CONCLUSIONI  
 
Nonostante i processi di riforma che si sono susseguiti per due decenni a partire dagli 
anni ’90, il Servizio Idrico Integrato in Italia e in Toscana mostra ancora sostanziali 
criticità. Dai risultati della nostra analisi si sono evidenziate problematiche che 
riguardano in particolare sia le società che gestiscono il servizio, sia l’Ente regionale 
demandato al controllo. 
Innanzitutto occorre ricordare, come riportato anche dal quotidiano giuridico Altalex
112
 
che: “La scelta di inserire il modello della società mista quale modello alternativo ad 
altre forme di gestione dei servizi pubblici, ove configurata alla stregua di una azienda 
speciale “di capitali”, avrebbe portato a nient’altro che alla configurazione di un istituto 
incapace di operare nella pienezza delle sue capacità imprenditoriali. L’esigenza era, ed 
è, quella di dotare l’amministrazione pubblica di un istituto del quale far uso 
giovandosi, da un lato, dei benefici dell’attività esercitata secondo logiche 
imprenditoriali e, dall’altro, capace di garantire una sfera di intangibilità della 
responsabilità dell’amministrazione stessa nell’esercizio della suddetta attività”. 
All’interno delle società analizzate, fatta eccezione per Acque Toscane, si evidenziano 
Consigli di amministrazione
113
 in cui appare evidente la presenza di sostanziali 
connessioni politiche dei suoi membri: infatti in ognuna delle società è lo stesso statuto 
a disciplinare le nomine dei consiglieri, specificando ruoli e numero che devono 
provenire dalle liste del socio pubblico. Quest’ultimo ha spesso esercitato il suo potere 
di scelta selezionando persone che avevano pregresse esperienze politiche piuttosto che 
esperienze tecniche e/o manageriali. La compagine privata dal canto suo ha inserito nei 
board societari i propri rappresentanti, che con le loro competenze avrebbero dovuto 
apportare miglioramenti alle performance societarie
114
, che al contempo la presenza di 
esponenti politici potrebbero avere in qualche modo limitato.  
La connessione politica, o più semplicemente l’influenza delle Amministrazioni 
Pubbliche, è ancor più evidente se prendiamo in considerazione la nuova Autorità Idrica 
Toscana: essa si configura come “Ente rappresentativo delle volontà dei Comuni”. 
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In proposito occorre ricordare che sia le Conferenze Territoriali, l’Assemblea, che il 
Consiglio Direttivo riportano, nelle loro composizioni, gli stessi rappresentanti. Un 
esempio ne è il Comune di Livorno, che nella figura del proprio sindaco, è presente 
nella Conferenza territoriale n.5, nell’Assemblea e nel Consiglio Direttivo, dove ricopre 
la carica di Presidente (così come accade per Livorno viene evidenziato anche per altri 
dodici Comuni: i componenti del Consiglio direttivo dell’AIT)115.  
È necessario sottolineare che la presenza delle Amministrazioni pubbliche nell’Ente 
incaricato di organizzare e controllare il servizio idrico in Toscana non riscontra alcuna 
critica negativa, anzi, gli Enti locali sono i primi rappresentanti dei cittadini e 
conoscitori del territorio locale, ma è la presenza contemporanea dei medesimi soggetti, 
direttamente o indirettamente, nell’azionariato delle società a destare le maggiori 
preoccupazioni.  
Questa problematica legata alla doppia presenza potrebbe essere fra le cause degli 
andamenti registrati negli ultimi anni dagli investimenti e dalle tariffe: in particolare gli 
investimenti effettuati negli anni sono stati insufficienti a sostenere il mantenimento e lo 
sviluppo delle strutture; inoltre, i finanziamenti sono sempre più difficili da reperire e si 
è ricaduti sui contribuenti con aumenti tariffari che hanno sfiorato i limiti consentiti dal 
precedente metodo
116
. La tariffa Transitoria attuale ( Metodo Transitorio valido per gli 
anni 2012-2013) verrà poi sostituita da un nuovo metodo tariffario a partire dal 2014, 
che è ancora in fase di programmazione. Queste due macroargomentazioni che 
dovranno essere affrontate nel futuro prossimo, investimenti e tariffe, riguardano sia le 
società che offrono un servizio dietro al rimborso di un corrispettivo, sia l’AIT che deve 
assicurare che il servizio offerto sia  efficace ed efficiente nei confronti degli utenti. 
Lo strumento principale che l’Autorità Regionale può impiegare contro le inadempienze 
dei gestori è la sanzione (che può riferirsi a decurtazioni tariffarie o a sanzioni 
pecuniarie), ma colpendo le società per gli investimenti non effettuati si inducono 
minori entrate e di conseguenza minori probabili investimenti futuri. Inoltre, essendo il 
Direttore generale l’incaricato di predisporre le sanzioni, ed essendo questo sottoposto 
al controllo del Consiglio Direttivo, si corre il rischio che possano nascere alcune 
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con possibili aumenti del K (remunerazione del capitale) che non poteva essere superiore al 5% annuo. 
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criticità nella valutazione degli investimenti, e di conseguenza potrebbero verificarsi 
casi di involontaria subordinazione del Direttore nei confronti dei Comuni coinvolti.  
La nuova Autorità, istituita a partire dal 2012 ha, nel primo anno e mezzo di vita, posto 
in essere soprattutto operazioni di assestamento, senza peraltro attuare grandi interventi 
operativi nei confronti delle società, come riscontrato dalla documentazione fornita 
dall’Autorità stessa. È probabile che, negli anni a venire, dopo che sarà istituita una 
tariffa stabile, l’AIT potrà attuare interventi più sostanziali. 
L’evoluzione legislativa e i cambiamenti hanno portato il settore nella cornice attuale 
imponendo alcuni cambiamenti nell’organizzazione del settore, ma ciò che 
maggiormente rimane legata alla legge Galli del ’94 e che rappresenta la problematica 
più rilevante, è la predisposizione dei Piani d’ambito. Tali documenti devono 
necessariamente essere non solo rivisti periodicamente secondo le necessità che si 
presentano, ma addirittura essere totalmente ridefiniti
117
. Solo in questo modo potranno 
essere allineate e omogeneizzate le gestioni dell’intera Regione, che ad oggi si presenta 
con un’Autorità unica a controllare molteplici interlocutori, tutti diversi tra loro in 
termini di disciplinari da seguire e obblighi di raggiungimento degli obiettivi.  
Un ultima osservazione riguarda la compartecipazione di soci pubblici e soci privati 
all’interno delle società.  
La presenza di soci privati nelle aziende potrebbe agevolare una futura aggregazione di 
tutte le gestioni in un'unica “Società futura toscana”: in quest’ottica però è necessario 
che le amministrazioni pubbliche toscane definiscano preliminarmente se e come 
intendono portare avanti questo tipo di collaborazione. 
Una idea ipotetica, riguardo la struttura del SII in Italia, vedrebbe i soci privati coinvolti 
in maniera esclusiva nell’azionariato delle società che gestiscono il servizio, in questo 
modo essi continuerebbero ad esercitare la funzione imprenditoriale e commerciale che 
ad essi compete. Al contempo i soci pubblici, quindi le amministrazioni comunali, 
esclusi dal capitale azionario delle società, riuniti nell’ente regionale con funzioni di 
indirizzo e controllo. 
Per il buon funzionamento del sistema dovrebbero essere riviste tutte le modalità di 
governance che sono attualmente in atto, ponendo strumenti nelle mani dell’Autorità in 
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 Ricordiamo in proposito che la ridefinizione dei Piani d’ambito rimane, come iscritto nella relazione 
annuale dell’AIT, una volontà espressa direttamente dall’Autorità regionale, ma che ancora l’AEEG non 
ha trattato. In questo modo le gestioni rimangono legate ai Piani d’ambito precedentemente istituiti, con 
le problematiche già presentate nel paragrafo 5.2. 
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grado di esercitare il controllo opportuno sull’operato del gestore, definendo una reale 
distinzione tra i soggetti coinvolti: società e Autorità. 
Ad oggi, tale ipotesi risulta impossibile da attuare a causa del Referendum del 2011, che 
ha ribadito la volontà dei cittadini di essere gestiti dalle Autonomie locali 
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